Osterweiterung im Integrationskontext

6 Der Erweiterungsprozef in der Innenpolitik

Ziel dieser zweiten Fallstudie ist die Untersuchung der prigenden Wirkung von sektoralen
Handlungslogiken auf den Erweiterungsproze3 in der Innenpolitik. Wéhrend die Fallstudie zur
Umweltpolitik die Grundannahme dieser Arbeit iiber die Pfadabhéngigkeit der Herangehens-
weise an die Erweiterung in einem traditionell supranational geregelten Sektor iiberpriifte, steht
nun die Diskussion der Giiltigkeit in bezug auf einen intergouvernmentalen Sektor im Mittel-
punkt. Unterkapitel 6.1 skizziert zunéchst die innenpolitische Problemlage im Erweiterungspro-
zeB. Im AnschluBl daran hat Unterkapitel 6.2 die Rekonstruktion des innenpolitischen Beitritts-
prozesses anhand der drei genannten Kriterien Zugang, Initiativmacht und Politikstil zum Ge-
genstand.

6.1 Innenpolitische Problembereiche im Erweiterungsprozefi

Das Ende des kalten Krieges und das Auftreten regionaler Konflikte, mit denen die Auflésung
und Neubildung von Staaten und Grenzen verbunden war, schufen ein veridndertes Umfeld fiir
Bevolkerungen und Regierungen in Europa, das neue Herausforderungen an politisches Han-
deln stellte. Die mittel- und osteuropiischen Staaten sahen sich zunehmend mit grenziiberschrei-
tenden Problemen konfrontiert wie steigenden Fliichtlingszahlen, illegalen Grenziibertritten,
Drogen- und Waffenschmuggel oder dem organisierten Verbrechen.”” Thre Losung riickte damit
in das Zentrum des innenpolitischen Interesses in den MOE-Staaten, stellte jedoch an ihre Prob-
lemlosungsfahigkeit hohe, oft nicht realisierbare Anforderungen.

Auch auf die EU-Mitgliedstaaten hatten die Umwélzungen in den fritheren staatssozialistischen
Landern und ihre Folgen, insbesondere der Staatszerfall und Biirgerkrieg in Jugoslawien, starke
Auswirkungen. Beispielsweise vervierfachte sich in Deutschland die Zahl der Asylbewerber
von 1989 bis 1992, sank danach jedoch wieder ab. In einigen anderen Mitgliedstaaten erhohten
sich die Asylbewerberzahlen von 1989 bis 1992 ebenfalls signifikant, jedoch nicht in einer Gro-
Benordnung wie in Deutschland. Die direkten westlichen Nachbarn der Krisenregion Jugosla-
wien hatten dagegen zunidchst kaum steigende Asylbewerberzahlen zu verzeichnen, sondern
blieben Transferlénder.

57 Fiir einen Uberblick iiber die Probleme der Transformationsstaaten und ihre Losungsansitze am Beispiel Ungarns
vgl. Kiss 1996. Der wissenschaftliche Dienst des Européischen Parlaments verdffentlichte 1999 einen Bericht ii-
ber die Situation in der Asyl- und Einwanderungspolitik in den Beitrittsstaaten (European Parliament 1999).
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Ubersicht iiber die Zahl der Asylbewerber in ausgewihlten Staaten Europas von 1989 bis 1994 (zum

Vergleich Zahlen von 2001)**°

1989 1990 1991 1992 1993 1994 2001°"
Deutschland 121.320  [193.060 |256.110 |438.190 [322.610 [127.210 |88.287
GroBbritannien | 11.640 26.210 44.840 24.610 22.370 32.870 90.244
Osterreich 1.260 12.130 16.740 6.50 7.2000 6.260 30.135
Frankreich 61.420 54.810 47.380 28.870 27.560 25.960 47.260
Italien 2.250 4.830 26.470 6.040 1.650 1.790 Keine

Meldung

Schweden 30.340 29.420 27.350 84.020 37.580 18.640 23.499
Ungarn 40 3.970 1.300 860 730 440
Tschechische - 1.790 1.980 820 2.190 1.190
Republik

Mit dieser Entwicklung wuchs das Interesse der gegenwértigen Mitgliedstaaten, neben inner-

32 quch ihre Ostli-

staatlichen MaBBnahmen wie beispielsweise der Verschiarfung des Asylrechts
chen Nachbarn in eine Bearbeitung der Asylproblematik einzubeziehen (s.u.). Mit dem Fall des
eisernen Vorhangs wurden die Grenzen der ehemals sozialistischen Staaten durchléssig, was
neben der Migrations- und Fliichtlingsproblematik eine deutliche Erhéhung legaler wie illegaler
grenziiberschreitender Aktivitdten zur Folge hatte. EU-Mitgliedstaaten wie auch Transformati-
onsstaaten sahen sich dem Problem der Sicherung ihrer Grenzen vor ungewollten Aktivititen
gegeniiber.”® Ausgehend von dieser interdependenten Problemlage riickte der Schutz der EU-
AuBlengrenzen im Osten auf die politische Tagesordnung der Mitgliedstaaten. Ziel der EU-
Regierungen war es, die genannten Probleme von ihren eigenen Territorien fernzuhalten und sie
statt dessen in den MOE-Staaten zu bekdmpfen. Sie entwickelten daher sehr friih eine hohe
Motivation zu enger Zusammenarbeit mit den Staaten der Region im Bereich der Innenpolitik,
die zu diesem Zeitpunkt noch nicht Gegenstand der Gemeinschaftspolitik war.

Im Hinblick auf den Beitritt der Kandidaten zur Union stellte diese Problematik die Mitglied-
staaten vor eine doppelte Anforderung: Einerseits muflite die Union gegeniiber den Kandidaten
im Rahmen der bestehenden Beitrittsstrategie handeln, deren Grundsatz die Ubernahme des
Acquis bis zum Beitrittszeitpunkt sowie die bestmdgliche Umsetzung ist. Kein Kandidat konnte
demnach rechtlich verpflichtet werden, bereits vor der Mitgliedschaft Visa fiir seine Gstlichen
Nachbarn einzufiihren.® Die rechtliche Geltungskraft des Acquis beginnt mit dem Beitrittszeit-

58 Quelle: UNHCR: Refugees and Others of Concern to UNHCR — 1998 Statistical Overview, at:
http://www.unhcr.ch/statist/98oview/tab5_1.htm, 8.6.2000. Die meisten Staaten Mittel- und Osteuropas gaben ihre
Asylbewerberdaten erst ab Mitte der neunziger Jahre an den UNHCR weiter.

381 Bundesamt fiir die Anerkennung auslindischer Fliichtlinge,
http://www.bafl.de/template/asylstatistik/content_europavergleich_teil 2a htm, 5.1.2003.

382 7 B. in Deutschland durch die Anderung des Asylrechts vom 1.7.1993.

38 Langdon 1995: 2.

384 Im Gespriich wies ein Mitarbeiter der Mission Polens bei der EU ausdriicklich darauf hin, daB die Giiltigkeit des
Acquis erst mit dem Tag des Beitritts beginne und vorher keine rechtliche Verpflichtung zur Anwendung des EU-
Rechts bestehe (Gespréch in der polnischen Mission bei der EU, Briissel, Juli 2001). Allerdings verfahren die Bei-
trittskandidaten unterschiedlich hinsichtlich der Anwendung von EU-Regeln vor dem Beitrittszeitpunkt. So iiber-
nahm beispielsweise die Tschechische Republik den europdischen Rechtsstand im Bereich der Visapolitik, insbe-
sondere die gemeinsame Liste der Staaten, deren Angehdrige bei der Einreise in die EU ein Visum aufweisen
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punkt. Andererseits sahen sich Mitglieder wie Kandidaten einer akuten Problemlage gegeniiber,
deren Losung mit EU- bzw. EG-rechtlichen Mitteln jedoch erst nach dem Beitritt mdglich sein
wiirde. Eine Problemminderung mufite daher bis zum Beitrittszeitpunkt auf andere Weise erfol-
gen. Die EU versuchte dies durch verschiedene bi- und multilaterale Kooperationsansétze. Das
Spannungsverhéltnis, das sich aus diesen beiden Handlungsarenen (konkrete multilaterale Zu-
sammenarbeit und Vorbereitung auf den Beitritt im Rahmen der Heranfiihrungsstrategie) ergab,
zog sich, wie weiter unten zu sehen sein wird, durch den gesamten Erweiterungsprozel3 im Be-
reich Inneres. Die Konsequenz daraus war eine Vielzahl von Handlungsansitzen, die nachfol-

gend anhand des oben entwickelten Analyseschemas diskutiert werden.

6.2 Handlungsformen der Erweiterungspolitik

Grundannahme dieser Arbeit ist die pfadabhidngige Entwicklung von Politik im Erweite-
rungsprozef3. Durch die Bestandskraft formeller und informeller Regeln wirken auf sektoraler
Ebene entwickelte Handlungsmuster auch im Bereich der Erweiterung. Diese These wird nach-
folgend anhand der drei entwickelten Kriterien zur Bestimmung von Handeln (Zugang zum
PolitikprozeB — Kapitel 6.2.1, Initiativmacht — Kapitel 6.2.2 sowie Politikstil — Kapitel 6.2.2) am

innenpolitischen Erweiterungsprozef3 liberpriift.

6.2.1 Zugang zum innenpolitischen Prozef3
Wie Kapitel 4.2.2.1 dargelegt hat, ist der Zugang zur europiischen Innenpolitik durch eine spe-
zielle institutionelle Konfiguration geprigt. Bis zum Mai 1999 gab es keine gemeinschaftsrecht-

liche Grundlage fiir die Zusammenarbeit. Ebenso fehlten supranationale Akteure, in deren insti-

tutionellem Eigeninteresse die Fortentwicklung des Politikbereichs im Gemeinschaftsrahmen
lag. Damit war das Politikfeld lange Zeit durch die Abwesenheit institutionell gesicherter Hand-
lungsstrukturen gekennzeichnet, was mehrere Konsequenzen fiir die Gewéhrung von Zugangs-
moglichkeiten fiir interessierte Akteure hatte. Wesentliche und exklusiv mit dem Sachbereich
beschéftigte Akteuren waren die Innenverwaltungen aus den Mitgliedstaaten, denen es iiberlas-
sen blieb, in einer zundchst unstrukturierten Arena Kooperationsbeziechungen geméill eigener
thematischer Schwerpunkte und Handlungslogiken zu etablieren. Diese Zusammenarbeit bezog
sich auf spezielle Bereiche von gemeinsamem Interesse wie Terrorismusbekdmpfung, Zusam-
menarbeit in der Asylpolitik oder die Bekdmpfung organisierter Kriminalitét. Sie fand vorrangig
in Form transgouvernmentaler Arbeitsgruppen auflerhalb des Gemeinschafts- bzw. Unionsrah-
mens statt (TREVI, Schengen usw.).

Der in dieser Kooperation erlangte Informationsvorsprung ermoglichte es den Akteuren, den
Zugang zum innenpolitischen PolitikprozeB3 auch nach den Vertragsreformen von Maastricht
und Amsterdam weitgehend zu kontrollieren, da neugeschaffene Akteure wie die GD Justiz und
Inneres erst fachliche Expertise zur Beteiligung an der Themenfindung aufbauen mufiten. An-

miissen, lange vor dem Beitrittzeitpunkt. Sie fiihrte Visa fiir Angehorige bestimmter Staaten ein, wihrend andere
Kandidaten unter Hinweis auf besondere Beziehungen zu einzelnen Léndern diesbeziiglich zogerten (Gespréch in
der Mission der tschechischen Republik bei der EU, Briissel, Juli 2002). Tschechien nutzte damit den Acquis zur
sofortigen Verdnderung der nationalen Visapolitik. Im Falle innenpolitischer Konflikte konnte auf die Existenz
europdischer Regelungen verwiesen und damit der ,schwarze Peter’ auf die EU geschoben werden.
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ders als im umweltpolitischen Erweiterungsprozell war sektorspezifische Expertise damit zu

Beginn des innenpolitischen Erweiterungsprozesses nicht breit gestreut, sondern stark konzent-
riert. Die Vermutung iiber den Einfluf} politikfeldspezifischer Zugangsstrukturen auf den Erwei-
terungsprozell im Bereich Inneres lautete demnach, dafl aufgrund des enormen Informationsvor-
sprungs und der traditionell auBerhalb des Gemeinschaftsrahmens stattfindenden Kooperation
auch im Bereich der Erweiterung zu erwarten sein wiirde, dafl die Innenministerien der Mit-
gliedstaaten die Rolle des Tiirhiiters iiber den Zugang zum innenpolitischen Erweiterungsprozef3

ausiibten.

Im folgenden wird zunéchst die Annahme iiber die Ausbildung auBBergemeinschaftlicher Koope-
rationsansitze mit den mittel- und osteuropéischen Staaten anhand der Beispiele des sogenann-
ten Budapest Prozesses, der Riickiibernahmepolitik sowie der Bekdmpfung der organisierten
Kriminalitdt iiberpriift. Daran schlieit sich die Analyse der Tiirhiiterrolle der Innenministerien
im Erweiterungsprozell an. Abschlieend wird diskutiert, ob sich die Zugangsstrukturen durch
die Etablierung formeller Handlungsstrukturen durch die offizielle Beitrittspolitik verdndert
haben.

6.2.1.1 AuBlergemeinschaftliche Kooperationsansitze der Innenministerien

Aufgrund fehlender formalisierter Handlungsstrukturen auf europdischer Ebene trat die EU den
Beitrittskandidaten in innenpolitischen Fragen zunéchst durch die Innenverwaltungen der Mit-
gliedstaaten gegentiber. Dabei ist auffillig, daB3 diese aufgrund der sich abzeichnenden Problem-
lage nach der Offnung des eisernen Vorhangs bereits friihzeitig KooperationsmaBnahmen im
Bereich Inneres ergriffen, die aufgrund der noch fehlenden Gemeinschaftskompetenz jedoch

auBerhalb des Gemeinschaftsrahmens stattfanden und haufig ,soft-law’-Charakter besafen.”®

6.2.1.1.1 Bekampfung illegaler Einwanderung und organisierter Kriminalitit

Budapest ProzeB. Der sogenannte Budapest ProzeB, der 1991 zum Kampf gegen illegale Ein-

wanderung aus und durch Mittel- und Osteuropa initiiert wurde, ist ein Beispiel fiir diese friihe,
auBergemeinschaftliche Kooperation. Auf Initiative des deutschen Innenministeriums und unter
Beteiligung der EU-Mitgliedstaaten, der Schweiz, Osterreich und 13 MOE-Staaten trafen sich
Représentanten der Innenministerien im Oktober 1991 in Berlin, um iiber die Koordination von
MaBnahmen zur Einwanderungskontrolle und zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung zu

diskutieren.

In ihrem Abschluldokument erkannten alle beteiligten Staaten ,,the common responsibility of
all the participating states [...] to take decisive action against illegal migratory movements
[...].”°* Wihrend des ersten Treffens in Berlin wurde eine Arbeitsgruppe, die sogenannte Berlin
Gruppe, beauftragt, Entwiirfe fiir Manahmen zu Bekdmpfung illegaler Einwanderung vorzube-
reiten, die wéhrend des néchsten Treffens in Budapest beschlossen wurden. Zu den Mafinahmen

gehorten der Abschlul von Riickiibernahmeabkommen, der Austausch von Informationen {iber

%% De Lobkowicz 1996: 50
3% AbschluBdokument der Ministerkonferenz iiber MaBnahmen zur Kontrolle illegaler Einwanderung aus und durch
Mittel- und Osteuropa, Berlin, 31.10.1991, at: http://www.icmpd.org, Suchwort: Budapest Prozef3, 5.2.2003.
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illegale Zuwanderer, die Reduzierung von Arbeitsmoglichkeiten fiir illegale Einwanderer usw.
In mehreren Regierungstreffen (Budapest 1993, Prag 1997) wurden weitere Ansdtze zur Har-
monisierung der Visapolitik, zur Bildung einheitlicher Standards bei Grenzkontrollen bzw. zu
Sanktionen gegen Fluglinien bei unzureichender Passagierkontrolle entwickelt. Zusétzlich zu
diesen MalBinahmen boten die westeuropdischen Staaten ihre praktische bi- und multilaterale
Unterstiitzung bei der Abwehr von illegalen Einwanderern in Mittel- und Osteuropa an. Sie
stellen beispielsweise Patrouillenboote und -autos, Computerausstattungen und -schulungen
sowie TrainingsmaBnahmen zur Entdeckung gefilschter Einreisedokumente zur Verfiigung.*®’
Eine gewisse Institutionalisierung erlangte der ProzeB durch die Etablierung eines stidndigen
Sekretariats beim International Centre for Migration Policies Development (ICMPD) 1994 in
Wien, fiir das auch mittel- und osteuropdische Staaten Personal aus ihren Innenverwaltungen
abstellten.”® In seinem Rahmen finden bis heute multilaterale Aktivitdten unter Einbeziehung
von Nicht-Kandidatenlédndern statt. Sie werden parallel zur intensivierten Heranfiihrungsstrate-
gie durchgefiihrt, jedoch durch PHARE-Mittel unterstiitzt. Beispiel fiir diese Art der Zusam-
menarbeit ist ein von der Kommission gefordertes Projekt zum Austausch von Informationen
tiber die Herkunftslander von Asylsuchenden.® Expertengruppen im Rahmen des Budapest
Prozesses arbeiten bei Bedarf mit internationalen Fachorganisationen wie ICMPD oder der zwi-

schenstaatlichen International Organization for Migration (I0M) zusammen.

Riickiibernahmepolitik. Ein weiterer Bereich frithzeitiger auBergemeinschaftlicher Kooperation

war die Einbezichungen der MOE-Staaten in die zwischenstaatlichen Regelungen zur Vertei-
lung der Bearbeitung von Asylantrigen. Diese ist zwischen den Mitgliedstaaten zur Zeit noch
festgelegt im Dubliner Abkommen (vgl. Kap. 4.2.1), das jedoch iiberarbeitet wird. Wesentliches
Mittel dieser Zusammenarbeit ist die Vereinbarung von Riickiibernahmeabkommen. Sie wurden
urspriinglich mit sogenannten ,sicheren Drittstaaten’ abgeschlossen, um die Ausweisung abge-
wiesener Asylbewerber bzw. illegaler Immigranten zu erleichtern. Die Mitgliedstaaten dehnten
diese Riickfiihrungspolitik seit Beginn der neunziger Jahre schrittweise auf die MOE-Staaten
aus, allerdings mit dem Unterschied, dal die neuen bi- und multilateralen Abkommen keine
Priifung von Asylantrdgen vor der Ausweisung vorsahen, sondern den Mitgliedstaaten erlaub-
ten, illegale Einwanderer und Asylbewerber direkt an ihre Vertragspartner zuriickzuverwei-
sen.” Nach dem Prinzip des ,sicheren Drittstaats’ ist damit der erste ,sichere’ Staat, der dem

Asylsuchenden die Einreise ermoglicht hat, fiir die Priifung des Asylverfahrens zustiandig.™'

Das erste Abkommen dieser Art wurde 1991 zwischen den Schengen-Staaten und Polen abge-
schlossen, mehrere bilaterale Abkommen zwischen den Schengener Vertragsstaaten und einzel-
nen Landern Mittel- und Osteuropas nach dem neuen Muster folgten.”* Als ,Gegenleistung” fiir
den Abschluf} des Riickiibernahmeabkommens befreiten die Schengenstaaten polnische Staats-
biirger von der Visapflicht.”® Die Innovation dieser Abkommen bestand in der vertraglichen

587 Statewatch Bulletin, November-December 1993, No 3.6, http://www .statewatch.org, 15.2.2002.

388 [CMPD: What is the Budapest Process? http://www.icmpd.org, Stichwort: Budapest Process, 5.2.2003.
% International Centre for Migration Policies Development (ICMPD) 2002

% [ avenex 1998

! European Parliament, Directorate General for Research 1999: 3

2 Lavenex 1999: 91.

> Pollet 1997: 227
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Bindung von potentiellen Ursprungsldndern und Transitlindern. Wahrend die klassischen Ab-
kommen die Riicknahme von eigenen Staatsangehorigen vorsahen, verpflichten die neuen Ab-
kommen hdufig zur Riicknahme eigener wie Drittstaatsangehoriger. Abkommen der zweiten
Gruppe wurden beispielsweise zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Tschechi-
schen Republik abgeschlossen.” Auch das Abkommen der Schengenstaaten mit Polen ver-
pflichtet letzteres zur Riickiibernahme von Drittstaatsangehorigen. Dagegen miissen die Schen-
genstaaten ihrerseits nur polnische Staatsangehdrige zurlicknehmen, die unberechtigt aus ihrem
eigenen Territorium auf das Territorium eines anderen Schengenstaates gelangt sind.” Zwar
findet das Abkommen zwischen den Schengenstaaten und Polen auf Asylbewerber keine An-
wendung, jedoch konnen Personen, deren Asylantrdge in den Schengenstaaten negativ beschie-
den wurden, nach Polen riickiiberfiihrt werden, da sie zu diesem Zeitpunkt nicht ldnger iiber
einen Asylbewerberstatus verfiigen.”® Die folgende Tabelle zeigt als Beispiel die von der Bun-
desrepublik Deutschland abgeschlossenen Riickiibernahmeabkommen.

*** Lavenex 1999: 81

%5 Das Verfahren, mittels dessen diese Ungleichbehandlung in das Abkommen eingearbeitet wurde, beschreibt Pollet
1997: 229.

% Pollet 1997: 230
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Riickiibernahmeabkommen der Bundesrepublik Deutschland (Stand 1.11.2002) 597

Unterzeichnung Inkrafttreten
Diinemark 15.05.1954 01.06.1954
Schweden 15.05.1954 01.06.1954
Norwegen 18.03.1955 18.03.1955
Frankreich 22.01.1960 22.01.1960
Benelux 17.05.1966 01.07.1966
Polen (Abkommen mit den Schengen - |29.03.1991 01.05.1991
Staaten)
Ruménien 24.09.1992 01.11.1992
Riickiibernahme von Staatenlosen | 09.06.1998 | 01.02.1999 ]
Schweiz 20.12.1993 01.02.1994
Kroatien 25.04.1994 22.10.1997
Bulgarien 09.09.1994 15.01.1995
Tschechien 03.11.1994 01.01.1995
Vietnam 21.07.1995 21.09.1995
Jugoslawien 10.10.1996 (01.12.1996) aufgehoben

16.09.2002 Neu: 01.11.2002°%
Bosnien und Herzegowina 20.11.1996 14.01.1997
Ungarn 01.12.1997 01.01.1999
Osterreich 16.12.1997 15.01.1998
Marokko 22.04.1998 01.06.1998
Estland 16.12.1998 01.03.1999
Lettland 16.12.1998 01.02.1999
Litauen 16.12.1998 01.01.2000
Algerien 14.02.1997 01.11.1999
Hongkong 17.11.2000 17.02.2001
Mazedonien 24.06.2002

Die Folge dieses Systems von Riickiibernahmeabkommen war eine steigende Zahl von Asylan-
tragen in den jetzigen Kandidatenstaaten, die in jlingster Zeit von Ursprungs- bzw. Transitldn-
dern zu Empfingerldndern fiir Asylsuchende wurden.” Dies wurde noch verstirkt durch den
verbesserten Grenzschutz an den jetzigen EU-AuBlengrenzen. In der Folge nahm das Interesse in
den MOE-Staaten zu, mit weiteren Drittlindern bzw. ,sicheren’ Ursprungsldndern Riickiiber-
nahmeabkommen zu schlieBen, um die Asylantragszahlen zu reduzieren. Im Verlauf seines
Annidherungsprozesses an die EU hat beispielsweise die Tschechische Republik mit der Slowa-
kei, Polen, Osterreich, Deutschland, Ungarn, Ruménien, Bulgarien, Frankreich und Slowenien
und Kanada Riickiibernahmeabkommen geschlossen. Ein Abkommen mit der Ukraine befindet
sich im VerhandlungsprozeB.®® Problematisch ist vor allem der Abschlufl von Abkommen mit

7 Quelle: Bundesministerium des Inneren, Bundesrepublik Deutschland, Oktober 2002.

3% Statewatch Bulletin, November-December 2002, No 12.6, 2, http://www.statewatch.org, 15.1.2003.

3 ygl. die Statistiken des UNHCR 2000, http://www.unhcr.ch/statist/98oview/tab5_1.htm, 8.6.2000 sowie auch
European Parliament 1999: 3.

890 Czech Republic 2001: 4
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Staaten, die aufgrund der potentiell héheren Zahlen an zuriickzunehmenden Staatsangehdrigen
wenig Interesse an einer aktiven Riicknahmepolitik haben. So stellte beispielsweise die Ukraine
an die Tschechische Republik umfangreiche Forderungen im Hinblick auf die Aufthebung der
Visaerfordernis sowie technische und finanzielle Unterstiitzung bei der Umsetzung des Riick-
iibernahmeabkommens, denen die tschechische Regierung nicht stattgeben wollte oder konnte.
Sie wartet daher bislang auf den AbschluB} eines geplanten Riickiibernahmeabkommens zwi-
schen der EU und der Ukraine. Dieses wiirde nach dem tschechischen Beitritt auch auf dem
eigenen Territorium Geltung erlangen und den Abschluf} eines eigenen Abkommens bzw. die

601

Erbringung von Gegenleistungen iiberfliissig machen.”’ Die Kommission hat im November

2002 Verhandlungen iiber ein derartiges Abkommen mit der Ukraine aufgenommen.®”

Das seit Beginn der neunziger Jahre entwickelte Riickiibernahmesystem ist ein weiteres Beispiel
fiir die friihzeitige, problembezogene Zusammenarbeit mit den Beitrittsldindern auBerhalb des
gemeinschaftlichen Rahmens. Mit der Vergemeinschaftung der Asyl- und Einwanderungspolitik
wurde auch die Riickfiihrungspolitik Handlungsbereich der Gemeinschaft.*® Jedoch konnen
Mitgliedstaaten trotz der generellen Kompetenz der Union selbst bilaterale Abkommen zur
Riicknahme von Biirgern dritter Staaten abschlieBen, sofern die Union in diesem Bereich nicht
tatig wird.** Nach Auffassung der EU-Innenminister kann die Kommission nur dann im Auftrag
der Union Riickiibernahmeabkommen aushandeln, wenn ihr dazu vom Rat einstimmig ein
Mandat erteilt wurde.®” Diese Auslegung der Rechtslage 14t den Mitgliedstaaten die Mo6glich-
keit, der Kommission zuvorzukommen und bilaterale Abkommen mit der Verpflichtung zur
Ubernahme von Nichtstaatsangehdrigen abzuschlieBen. Wie die vorstehende Tabelle zeigte,
schlof3 Deutschland beispielsweise erst im September 2002 ein Abkommen mit Jugoslawien ab.
Im Fall der Riickiibernahmeabkommen bleibt es demnach dem Rat iiberlassen, ob er eine Betei-
ligung von EU-Organen ermdglicht oder nicht.

Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdt. Ein weiterer Aspekt der sich frith herausbildenden

transgouvernmentalen Kooperation war die Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit. Die
diesbeziigliche Zusammenarbeit der EU-Regierungen mit den Staaten Mittel- und Osteuropas
wurde zu einem Zeitpunkt begriindet, als die rein aullergemeinschaftlichen Initiativen schritt-
weise in die Beitrittsstrategie von Essen einbezogen wurden. Unter deutscher Prisidentschaft
fand im September 1994 auf Vorschlag des Europdischen Rates in Berlin ein Treffen der Innen-
und Justizminister der Mitglied- wie der MOE-Staaten zum Thema Drogen und organisiertes
Verbrechen statt. Dieses resultierte in einer Erklédrung iiber die Zusammenarbeit bei der Be-
kdmpfung des organisierten Verbrechens, der sogenannten Berliner Erkidrung. Hierbei handelte
es sich um das erste Treffen, zu dem alle Innen- und Justizminister der Beitrittsldnder von den
Ministern der gegenwirtigen Mitglieder eingeladen wurden.®® Es markierte somit den Beginn
einer stirker institutionalisierten Kooperation im Hinblick auf einen mdglichen Beitritt. Im

601 Gesprich in der Mission der Tschechischen Republik bei der EU, Briissel, Juli 2002.

692 Commission of the European Communities 2002: 6

893 Schily 2000: 886

89% Council of the European Union 1999: XV

895 pressemitteilung des Bundesministeriums des Inneren vom 27.5.1999. Die Rechtslage zur Kompetenz der Kom-
mission, Riickiibernahmeabkommen auszuhandeln, scheint aufgrund der Rechtstexte nicht eindeutlich geklart zu
sein, sondern erlaubt eine Auslegung, die wie oben angedeutet generell zugunsten der Mitgliedstaaten ausfallt.
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Rahmen der Berliner Erkldrung wurden wichtige Bereiche der Zusammenarbeit bei der Be-
kdampfung organisierter Kriminalitdt angefiihrt (Drogenhandel, Visapolitiken, Grenzkontrollen)
und ein regelméafiger Austausch iiber grenziiberschreitende Fragen der Innenpolitik verabredet.
Die Themenbereiche der anvisierten Kooperation mit den Beitrittslindern waren nahezu de-

7 und somit

ckungsgleich mit den Themenbereichen des Schengener Durchfithrungsabkommens
ein Beleg fiir das friihzeitige Interesse der Mitgliedstaaten am Export der restriktiven Aspekte

des Schengenregimes.

Wenn auch der beabsichtigte Austausch nicht regelméBig stattfand, wurde im September 1995
immerhin ein Aktionsprogramm zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdt beschlossen.®®
Noch bevor die Staats- und Regierungschefs im Dezember 1994 in Essen eine offizielle Bei-
trittsstrategie verabschiedet hatten, legten die Innenminister die Bekdmpfung der organisierten
Kriminalitdt damit bereits als einen wesentlichen Bereich der Kooperation im Anndherungspro-
zeB3 fest. Die Initiative zur Berliner Erkldrung ist ein Beleg fiir den frilhen Handlungswillen
interessierter Akteure aus den Mitgliedstaaten — nicht der Union!

Initiativen einzelner Mitgliedstaaten. Letzter Beleg fiir die Dominanz transgouvernmentaler

Akteure vor allem in der Frithphase der Annidherung waren die hiufig problembezogenen Initia-
tiven der Innenministerien einzelner Mitgliedstaaten in der Zusammenarbeit mit den Beitritts-
kandidaten. Deutschland war seit Beginn der neunziger Jahre aktiv bei der praktischen bilatera-
len Unterstiitzung der Transformationsldander in grenziiberschreitenden Fragen der Innenpolitik.
So wurde bereits 1991 ein Abkommen iiber die Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung der orga-
nisierten Kriminalitdt mit Polen geschlossen, 1995 dann eines iiber die Zusammenarbeit der
Polizei und Grenzschutzbehérden an der deutsch-polnischen Grenze. Letzteres dient dem Ziel,
illegale Grenziibertritte sowie den illegalen Handel mit Waren bzw. Personen zu verhindern.
Gemeinsame Patrouillen und die Einrichtung von Kontaktstellen an der Grenze waren prakti-
sche Ergebnisse dieses Abkommens. 2002 wurde eine Neufassung des Abkommens unterzeich-
net.*” Es verleiht der bestehenden praktischen Zusammenarbeit eine rechtsverbindliche Basis
und sichert die Rechte und Pflichten des Grenzschutzpersonals bei Handlungen auf dem Territo-
rium des Nachbarstaats. Weiterhin unterstiitzte Deutschland die polizeiliche Ausbildung und
Ausriistung in Polen von 1992 bis 2002 mit 13,9 Mio. DM, Tschechien erhielt im Zeitraum von
1991 bis 2002 fiir den gleichen Zweck 13,7 Mio. DM."°

6.2.1.1.2 Handlungsautonomie der Innenministerien trotz institutioneller Reformen

Wie bisher gezeigt wurde, wiederholten sich in der Frithphase des Anndherungsprozesses Hand-
lungsmuster, die auch im Zugang zur sektoralen Politik auf européischer Ebene erkennbar ge-
worden waren. Ebenso wie in der Griindungsphase der innenpolitischen Zusammenarbeit An-
fang der siebziger Jahre sahen sich die Innenministerien durch den Systemwechsel in Mittel-
und Osteuropa einer neuen Problemlage gegeniiber, auf die sie durch die Ausbildung zunichst

696 popowski 1995

7 pollet 1997: 232

5% Eisl 1997: 353

899 Adamczyk 2002: 3

619 pressemitteilungen des Bundesministeriums des Inneren vom 2.3.2000 (Polen) und 7.3.2000 (Tschechien).
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informeller Kooperationsbeziehungen reagierten. Der Budapest ProzeB3, der Abschlu3 bi- und
multilateraler Riickfiihrungsabkommen ebenso wie die Kooperation der Fachminister bei der
Bekdampfung organisierter Kriminalitdt sind Aspekte punktueller, transgouvernmentaler Zu-
sammenarbeit aulerhalb des Unionsrahmens. Dagegen spielten innenpolitische Fragen in den
wenigen sektoriibergreifenden MaBinahmen der EU kaum eine Rolle. Im Rahmen der seit 1991
abgeschlossenen Europaabkommen mit den MOE-Staaten wurden Einzelbereiche der Innenpoli-
tik wie z.B. die Drogenbekédmpfung als Gegenstand der Zusammenarbeit zwar erwahnt, jedoch
fand bis zum Jahr 1995 keine diesbeziigliche Diskussion im Rahmen der Assoziationsrite
statt.”'' Erst das 1996 abgeschlossene Europaabkommen zwischen der EU und Slowenien nannte
Innenpolitik als Kooperationsbereich, unter expliziter Erwdhnung der Riickiibernahmepolitik.®'

Den bi- und multilateralen Initiativen wurde also seitens der Union nichts entgegengesetzt, was
mit der weiter oben erwéhnten fehlenden institutionellen Struktur im gemeinschaftlichen Rah-
men erkldrt werden kann. Sowohl die Abwesenheit eines verantwortlichen supranationalen Ak-
teurs, in dessen Interesse die Entwicklung einer unabhéngigen, unionsweiten Strategie gelegen
hitte, als auch die mangelnde vertragsrechtliche Grundlage fiir das Handeln der Union fiihrten
zu einer Dominanz von Aktionen, die auBlerhalb der Union angesiedelt waren. Wie im Bereich
der alltdglichen innenpolitischen Zusammenarbeit auf europdischer Ebene blieb es den Fachmi-
nisterien der Mitgliedstaaten iiberlassen, die Spielregeln dieser Zusammenarbeit zu entwickeln.
Ahnlich wie im umweltpolitischen ErweiterungsprozeB konnte der Akteur mit dem groBten
Interesse an einer Zusammenarbeit und der hochsten fachlichen Expertise die Kooperation initi-
ieren und gemdl eigener Vorstellungen gestalten. Wahrend im Bereich Umwelt die Kommissi-
on, und zwar insbesondere die Generaldirektion Umwelt, die Transformation als Mdglichkeit
der Etablierung enger Kooperationsbeziehungen sah, waren im Bereich grenziiberschreitender
Fragen der Innenpolitik die Innenministerien der Mitgliedstaaten vorrangig an Kooperation
interessiert. Alarmiert durch die steigenden Fliichtlings- und Asylbewerberzahlen setzten sie
einen ProzeB in Gang, in dem die thematische Schwerpunktsetzung und die Ausgestaltung der
Interaktion mit den Partnerldndern letztlich ihnen {iberlassen blieb. In diesem Sinne konnte der
erste interessierte Akteur Zugangsstrukturen schaffen, die der Verfolgung der eigenen Agenda
dienten.

Die Einbeziehung supranationaler Akteure in die erweiterungsbezogene Zusammenarbeit blieb
auch nach der Vertragsreform von Maastricht liickenhaft. Insbesondere das Européische Parla-
ment, dem seit Maastricht ein Informationsrecht zustand, beklagte die mangelnde Bereitschaft
des Rates zur Zusammenarbeit. So kritisierte es anldBlich der im November 1994 beschlossenen
Empfehlung des Rates betreffend den Musterentwurf eines bilateralen Riickiibernahmeabkom-
mens zwischen einem Mitgliedstaat der Europdischen Union und einem Drittstaat heftig, nicht
mit dem Entwurf der Empfehlung befalit worden zu sein, sondern erst nach dem Beschluf3 da-
von Kenntnis erhalten zu haben. Weiterhin bemingelte es die unklare und nicht im EU-Vertrag

8! Rat der Européischen Union 1993, Artikel 96. So zumindest der Langdon-Bericht (Langdon 1995: 1).
%12 Pollet 1997: 235
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¢ Die vertraglichen Anderungen und damit die

vorgesehenen Rechtsbasis der Empfehlung.
Schaffung neuer institutionell gesicherter Zugangsmoglichkeiten konnten seitens der supranati-
onalen Akteure also nicht zum Ausbau ihrer Beteiligungschancen genutzt werden. Damit geniig-
ten die Vertragsreformen von Maastricht nicht zur tatsdchlichen Verbreiterung der Zugangsbasis

im Erweiterungsprozefl und zum Abbau der Tirhiiterfunktion der Innenminister.

Die bisherigen Ausfiihrungen belegen damit einerseits die Relevanz des institutionellen Gefiiges
fiir die Nutzung von Zugangsmdoglichkeiten durch interessierte Akteure, andererseits jedoch die

Bedeutung von sachbereichsspezifischer Expertise.

6.2.1.2 Beteiligungsmoglichkeiten aufgrund der offiziellen Beitrittspolitik

Im Verlauf der neunziger Jahre kam es jedoch mehrfach zu der Chance, die Zugangsstruktur
zum innenpolitischen Erweiterungsprozel zu verdndern. So wurde im Winter 1994 die Beitritts-
strategie von Essen mit neuen Handlungsoptionen und -instrumenten verabschiedet. Die Reform
dieses Ansatzes ist in der intensivierten Heranfiihrungsstrategie von 1997 niedergelegt. Der
folgende Abschnitt diskutiert, welchen EinfluBl die Verdnderungen der institutionellen Verfah-
ren auf die Zugangsmdglichkeiten im innenpolitischen Erweiterungsprozef3 gehabt haben.

6.2.1.2.1 Die Beitrittsstrategie von Essen und der strukturierte Dialog

Mit dem Bekenntnis zur Erweiterung von Kopenhagen und der ein Jahr spéter folgenden Verab-
schiedung einer offiziellen Beitrittsstrategie auf dem Gipfel von Essen verdnderten sich die in-
stitutionellen Bedingungen fiir eine Beteiligung an der Politik gegeniiber den Kandidaten. Auf
Vorschlag der Kommission schuf die Strategie von Essen Strukturen, innerhalb derer die Zu-
sammenarbeit mit den MOE-Léandern kiinftig stattfinden sollte.

Wie in Kapitel 2.1.2 dargelegt, erwdhnten bereits die SchluB3folgerungen des Europdischen Ra-
tes von Kopenhagen im Juni 1993 die Notwendigkeit von Konsultationen zwischen den beiden
Staatengruppen in innenpolitischen Fragen. So driangte die initiativberechtigte Kommission den
zdgernden Rat 1994 zur Aufnahme strukturierter und formalisierter Beziehungen zu den Kandi-
daten. Die strukturierte Zusammenarbeit bezog sich bis dahin lediglich auf Fragen der organi-
sierten Kriminalitdt.*"* Nach dem Gipfel von Essen wurde die Zusammenarbeit in innenpoliti-
schen Fragen dann auch explizit in den sogenannten strukturierten Dialog integriert. Die Bedeu-
tung des noch jungen EU-Politikfeldes im Rahmen des Erweiterungsprozesses wurde dadurch
deutlich, dal} ebenso wie in die AulBenministertreffen die Treffen der Innen- und Justizminister

nicht nur jahrlich, sondern halbjéhrlich stattfinden sollten.®"

Grundlegende Probleme des strukturierten Dialogs waren jedoch von Beginn an die fehlende
Entscheidungskompetenz und der fehlende administrative Unterbau der Ministertreffen.®'®* Wih-
rend EU-interne Entscheidungen durch den Ministerrat und seine Arbeitsstrukturen (Ausschufl

813 Buropaisches Parlament 1995. Der Vertrag sieht gemeinsame Positionen, gemeinsame MaBnahmen sowie den
Abschlufl von Konventionen als Instrumente der innen- und justizpolitischen Zusammenarbeit vor.

614 Kommission der Europiischen Gemeinschaften 1994

615 Schluifolgerungen der Présidentschaft, Europdischer Rat Essen, 9.-10.12.1994, Anhang IV, Bericht des Rates an
den Européischen Rat.

816 Lippert/Becker 1997
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der Stindigen Vertreter, Art. K.4-Ausschufl) vorbereitete wurden, blieb der Assoziationsrat
zwischen der EU und den Kandidaten das einzige Entscheidungsgremium im Rahmen der Her-
anfilhrungsstrategie. Dieser thematisierte jedoch vorrangig binnenmarktbezogene Fragen. Die
strukturierten Dialoge hatten eine rein konsultative Bedeutung. Die Ministerien der Kandidaten-
lander begriifiten die multilateralen Konsultationen zwar als wichtigen ersten Schritt auf den
Weg zu strukturierter Zusammenarbeit. Dennoch wurde im Verlaufe des Prozesses deutlich, dafl
sie sich eine bessere Vorbereitung und Schwerpunktsetzung der Ministertreffen und vor allem
eine stirkere Entscheidungskompetenz anstelle eines reinen Dialogforums wiinschten. Die mul-
tilateralen Konsultationen im Rahmen von Arbeitsgruppen unterhalb der Ministerebene wurden
dagegen als bedeutsam auf dem Weg einer konkreten und strukturierten Zusammenarbeit cha-

rakterisiert.®!’

Damit bestétigt sich einmal mehr ein Charakteristikum der innenpolitischen Zu-
sammenarbeit auf européischer Ebene, demgemal sich die Fachebenen der Innenministerien in

der konkreten transgouvernmentalen Zusammenarbeit leichter tun als die politischen Spitzen.

Die Schwierigkeit der politischen Ebene der Innenministerien hinsichtlich einer gemeinsamen
Politik gegeniiber den Beitrittsstaaten bot der Kommission den notwendigen Raum, im Rahmen
des strukturierten Dialogs eine Rolle bei der Gestaltung der Beziehungen zu den MOE-Staaten
zu iibernehmen. 1996 erhielt die Generaldirektion 1a (Auflenbeziehungen) die Zustindigkeit fiir
die Vorbereitung der Regierungstreffen im Rahmen des strukturierten Dialogs. Dies geschah,
nachdem frithere Treffen wegen ihrer schlechten Vorbereitung durch die jeweilige Prasident-
schaft, des knappen Zeitrahmens und des allgemeinen Desinteresses an bloBem Meinungsaus-
tausch allgemein kritisiert worden waren. Die Kommission nahm diese Mdglichkeit auch im
Rahmen der dritten Sdule wahr und entwickelte konkrete Inputpapiere zur Zusammenarbeit in
zivilen und polizeilichen Angelegenheiten sowie zu Asylangelegenheiten fiir das Treffen der

Innenminister im Dezember 1997.5'8

Die Existenz eines speziellen Handlungsforums im Rahmen der Erweiterungsstrategie ermdg-
lichte es der Kommission damit, Zugang zum sektorspezifischen Erweiterungsproze zu erlan-
gen. Fragen zur Wahrnehmung inhaltlicher, d.h. inhaltlicher Initiativmacht im Rahmen des Her-
anfithrungsprozesses sind Gegenstand des Kapitels 6.2.2.

817 Langdon 1995: 15
818 ippert/Becker 1998: 352
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6.2.1.2.2 Integration des Kampfes gegen die organisierte Kriminalitét

Die bislang transgouvernmentale Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung der organisierten Kri-
minalitidt bekam Mitte der neunziger Jahre durch die Aufnahme der Thematik durch den Euro-
pdischen Rat einen stirker politischen Stellenwert. Wéhrend des Gipfels in Dublin im Winter
1996 definierte er die Bekdmpfung der organisierten Kriminalitét als zentrale Aufgabe innerhalb
der EU, die nur durch Koordination und kohédrente Mainahmen angegangen werden konne.*"’
Die darauthin eingerichtete Hochrangige Gruppe sollte innerhalb von vier Monaten einen Mal3-

nahmenkatalog inklusive detaillierter Zeitplanung entwickeln.

Sie tat dies einschlieBlich einer Forderung zur engeren Zusammenarbeit mit den Beitrittslan-
dern. Der am 28. April 1997 von Europdischen Rat verabschiedete Aktionsplan zur Bekdmpfung
der organisierten Kriminalitdt®™ enthielt in seinen Politikempfehlungen auch den Vorschlag, die
Zusammenarbeit mit den Kandidaten durch Schaffung sogenannter ,Vorbeitrittsvereinbarungen’
zu institutionalisieren (Leitlinie 5). In den detaillierteren Ausfithrungen wurden Rat und Kom-
mission zur Aushandlung dieser Vereinbarungen aufgefordert. Diese sollten dem Ziel dienen,
die Zusammenarbeit der MOE-Staaten mit dem europdischen Polizeiamt Europol sowie die
Ratifizierung und Umsetzung entsprechender internationaler Abkommen zur Bekdmpfung der
organisierten Kriminalitdt zu fordern. Sie sollten ,,Teil der Heranfiihrungsstrategie sein, bei der
die Moglichkeiten der vorhandenen Instrumente wie etwa des PHARE-Programms voll ausge-
schopft werden sollten.“*' Im Hinblick auf die Zusammenarbeit der Kandidaten mit Europol
wurde der Ministerrat aufgefordert, bis Ende 1999 Rechtsgrundlagen fiir die Kooperation aus-
zuarbeiten (Empfehlung 24).

Die eigentliche Vorbeitrittsvereinbarung iiber die Bekdmpfung der organisierten Kriminalitét

zwischen der EU und den Kandidaten wurde im Mai 1998 von den Innenministern beider Léan-
dergruppen geschlossen. Sie beinhaltete vor allem eine Absichtserkldrung hinsichtlich des In-
formationsaustauschs, der Zusammenarbeit beim Aufbau zentraler Strafverfolgungs- und Jus-
tizbehorden, der Unterstiitzung bei Ermittlungen und des Aufbaus bi- und multilateraler Straf-
verfolgungsprojekte.® Details iiber die Strukturen und Instrumente der Zusammenarbeit wur-
den nicht genannt. Deutlicher hingegen war die Vereinbarung hinsichtlich der Anpassungsleis-
tungen seitens der Kandidaten. So wurde die Ubernahme von internationalen Konventionen zur
Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit vereinbart sowie die vorzeitige Ubernahme von
Acquisbestandteilen, z.B. das Auslieferungsiibereinkommen der EU mit Drittstaaten (Grundsatz
10). Die Vereinbarung wies auf die generelle Bedeutung von Europol hin, jedoch ohne auf die
im Aktionsplan geforderte Anndherung der Kandidaten an die Europolstrukturen einzugehen.
SchlieBlich sollte die ,,regelméBige Beachtung und Bewertung™ der Anstrengungen der Kandi-
daten im Rahmen des Mechanismus der Gemeinsamen Bewertung erfolgen (vgl. dazu Kapitel
6.2.2.1.3). Beim darauffolgenden Treffen der Innenminister beider Seiten im September 1998

819 SchluBfolgerungen des Vorsitzes, Europidischer Rat Dublin, 13.-14.12.1996.
620 Rat der Europiischen Union 1997

62! Rat der Européischen Union 1997: Empfehlung 3

622 Rat der Europiéischen Union 1998: Grundsitze 3-7

175



Osterweiterung im Integrationskontext

wurde eine Expertengruppe (Pre-Accession-Pact Experts’ Group on Organised Crime -
PAPEG) zur Umsetzung der Vereinbarungen eingerichtet.’®

Materiell 148t sich die Vorbeitrittsvereinbarung als eine durchaus einseitige Maflnahme der EU-
Innenminister verstehen, die die Kandidaten verpflichtete, die fiir die Bekdmpfung der organi-
sierten Kriminalitdt maBgeblichen MaBnahmen des Acquis bereits vor dem Beitritt praktisch
anzuwenden. Der Titel ,Vereinbarung’ tduscht nur wenig dariiber hinweg, daf3 die Bringschuld
bei den Kandidaten lag, auch wenn dies durch die finanzielle Vorbeitrittshilfe unterstiitzt wur-
den. Dagegen enthielt die Vereinbarung keine fiir die Mitglieder verbindlichen MafBnahmen,
insbesondere wurde die geforderte Zusammenarbeit zwischen Europol und Drittstaaten nicht
mehr erwéhnt.

6.2.1.2.3 Kommissionsbeteiligung durch Twinning und Beitrittskonferenzen

Durch die Aufnahme der Bereiche Inneres und Justiz in das PHARE-Programm verbreiterte
sich ebenfalls die Zugangsmdglichkeit fiir neue Akteure, insbesondere die Kommission. Innen-
politik wurde 1997 bei der Reform von PHARE geméfB den Vorschldgen der Agenda 2000 als
einer von vier Schliisselbereichen bestimmt (neben Umwelt, Finanzen, Soziales und Landwirt-
schaft), in denen der Auf- und Ausbau der institutionellen Struktur in den Beitrittsldindern be-
sonders gefordert werden sollte. Innenpolitik gehdrte somit auch zum Kernbereich der im Um-
weltkapitel erwdhnten Twinningprojekte (Verwaltungspartnerschaften). Von 1998 bis 2002
wurden insgesamt 144 Verwaltungspartnerschaften im Bereich Justiz und Inneres gefordert, die
zweitgrofte Anzahl nach Finanzprojekten (162).°* Dies kann als Zeichen daflir gewertet wer-
den, daB die Beitrittsldnder in diesen Bereichen eine besondere Nachfrage nach administrativer
Unterstiitzung durch die Verwaltungen der Mitgliedstaaten hatten. Aufgrund der besonderen
Bedeutung der Verwaltungspartnerschaften in diesem Bereich wird das Twinning fiir Inneres
und Justiz auch noch nach dem Beitritt im Rahmen einer sogenannten ,,Ubergangsfaszilitét fiir

bestimmte Manahmen im Institutionenaufbau* durchgefiihrt werden.®”

In der Fallstudie zur Umweltpolitik war argumentiert worden, dafl das Twinning, obwohl die
letztlich handelnden Akteure aus den Mitgliedstaaten kommen, doch deutlich durch die Kom-
mission dominiert wird. Sie bestimmt gemeinsam mit den Kandidaten mittels einer Bedarfsana-
lyse die Schwerpunkte der Zusammenarbeit und unterstiitzt diese bei der Auswahl der durchfiih-
renden Mitgliedstaaten.®® Mittels des Twinnings erhielt die Kommission, die bis dahin iiber
keine besondere Expertise hinsichtlich der sachbereichsspezifischen Probleme in den Beitritts-
landern verfiigte, Einblick in den Anpassungsproze3 im Sektor. Anders als im Bereich Umwelt-
politik ist das Twinning im Bereich Inneres eine Mdglichkeit fiir die Kommission, Expertise
aufzubauen und engere Beziehungen zu den Beitrittslindern zu kniipfen, insgesamt also einen
institutionalisierten Zugang zum sektorspezifischen Anpassungsprozef3 zu erhalten.

623 Rat der Europaischen Union 1999

624 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 2002: 105

625 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 2002: 102. Diese Ubergangsfaszilitit wird auch fiir den Bereich
Umweltpolitik gelten.

626 Commission of the European Communities 2000: 7.
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SchlieBlich gewéhrten die 1998 einberufenen bilateralen Beitrittskonferenzen der Kommission

einen institutionell gesicherte Zugang zum sektorspezifischen Beitrittsproze3. Wie bereits dar-
gelegt wurde, konzentrierte sich ihre Funktion hier auf die Priifung der bisherigen Fortschritte
bei der Ubernahmen des innenpolitischen Acquis und auf die Formulierung von Vorschligen
fiir die Beitrittsverhandlungen. Sie war dementsprechend grundsatzlich an Treffen im Rahmen
der Beitrittskonferenzen beteiligt und begleitete wie in allen anderen Verhandlungskapiteln den
Rechtsanpassungs- und -umsetzungsprozefl in den Kandidatenstaaten. Inwiefern es ihr iiber die
bloBe Beteiligung an der Erweiterungspolitik im Bereich Inneres gelang, den ProzeB inhaltliche

mafgeblich zu beeinflussen, ist Gegenstand von Kapitel 6.2.2.

6.2.1.3 Zusammenfassung zum Zugang zur Erweiterung in der Innenpolitik

Die eingangs geduBlerte These, da3 die Innenministerien der Mitgliedstaaten ebenso wie in der
alltdglichen europédischen Innenpolitik den Zugang zum innenpolitischen Erweiterungsprozel3
im wesentlichen strukturieren konnten und damit eine Tirhiiterfunktion tibernahmen, 1453t sich
aufgrund der vorhergehenden Analyse grundsitzlich bestdtigen. In einem institutionell noch
unstrukturierten Handlungsumfeld gelang es ihnen aufgrund ihres besonderen Interesses an der
Einddmmung illegaler Einwanderung nach Westeuropa und ihrer diesbeziiglichen Expertise,
frithzeitig Kooperationsbeziehungen zu den Transformationsstaaten zu entwickeln. So begriin-
deten die Innenministerien auf deutsche Initiative den sogenannten Budapest Prozel zur Be-
kimpfung der illegalen Einwanderung aus und durch Mittel- und Osteuropa. Ahnlich der
TREVI-Zusammenarbeit westeuropdischer Staaten in den siebziger Jahren war der Budapest
ProzeB3 gekennzeichnet durch praktische Kooperation sowie Informationsaustausch. Von ahn-
lich unverbindlichem Charakter war die Initiative zur gemeinsamen Bekdmpfung der organisier-
ten Kriminalitét, die im Herbst 1994, wiederum unter deutscher Ratspréisidentschaft, begriindet
wurde. Die Riickiibernahmepolitik gegeniiber Mittel- und Osteuropa war dagegen stirker recht-
lich geprigt. So schlossen die westeuropdischen Staaten von 1991 an eine Vielzahl von Ab-
kommen zur Riicknahme illegal gewanderter Personen bzw. Asylbewerber.

Bis zur formellen Verabschiedung einer Erweiterungsstrategie waren die Kooperationsansétze
im Sektor deutlich von spezifischen Interessen der Innenpolitiker aus den Mitgliedstaaten ge-
kennzeichnet. Aufgrund ihres innerstaatlichen Handlungsmonopols und des Fehlens einer sup-
ranationalen Handlungsebene konnten sie ihre Expertise ungehindert nutzen, um entsprechend
ihrer Priorititen Kooperationsstrukturen zu schaffen. Im Einklang mit ihrer eigenen, transgou-
vernmentalen Zusammenarbeit waren diese Strukturen zum einen durch praktische Kooperation
gekennzeichnet, zu deren Umsetzung auch punktuell andere Akteure wie ICMPD herangezogen
wurden. In Bereichen, die aus Sicht der Innenministerien einer rechtlichen Absicherung bedurf-
ten, schlossen sie bi- und internationale Abkommen. Gerade in diesem Bereich rechtlich ver-
bindlicher MaBinahmen wird die Tiirhiiterrolle der Innenministerien besonders deutlich. Sie
konnen sich bis heute die Moglichkeit offen halten, der Kommission bei der Entwicklung von
Riickiibernahmeabkommen mit Drittstaaten zuvorzukommen und Abkommen geméif ihrer spe-

ziellen Interessen abzuschlieBen.%?’

827 Schily 2000
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Jedoch verdnderte die Schaffung eines parallelen Handlungsrahmens durch die Erweiterungs-
strategien die Zugangsmoglichkeiten zum Erweiterungsprozef3 der Innenpolitik. Akteure, die im
bislang transgouvernmentalen Handlungsrahmen des Politikfeldes keine Rolle hatten, erhielten
durch die Beitrittsstrategien von Essen und Luxemburg Zugangsmoglichkeiten, die formell
nicht durch die Innenministerien bzw. den Rat kontrolliert werden konnten. Dabei kdnnen drei
Arten der Zugangserweiterung durch Verdnderung der institutionellen Basis unterschieden wer-
den.

Erstens entwickelten sich Beteiligungsmoglichkeiten durch formell verankerte Rechte. Auf der
Basis eines Ratsmandats nutzte beispielsweise die Kommission 1994 die Moglichkeit, auf die
Dringlichkeit strukturierterer Beziehungen zu den mittel- und osteuropéischen Staaten in innen-
politischen Fragen hinzuweisen. Weiterhin bekam sie durch die Aufnahme des Twin-
ningprogramms die Mdglichkeit zur vertieften Interaktion mit den Beitrittslindern bei der Aus-
wahl und organisatorischen Betreuung der Twinningprojekte. SchlieBlich verlieh die Aufnahme
des Verhandlungsprozesses 1998 ihr die Moglichkeit, die bis dahin erworbene Expertise in

Form von Vorschlédgen fiir die gemeinsamen Verhandlungspositionen der EU zu demonstrieren.

Zweitens eroffneten die Beitrittsstrategien Beteiligungsmdglichkeiten dadurch, dafl die zunéchst
vorgesehenen Organe wie im Fall des strukturierten Dialogs nicht in der Lage bzw. interessiert
waren, die neu geschaffenen Strukturen inhaltlich zu fiillen. Damit 6ffnete sich das Feld fiir
andere interessierte Akteure. Die Beteiligung und zunehmende Gestaltungsrolle der Kommissi-
on im Rahmen des strukturierten Dialogs in der Innenpolitik beruhte auf dieser zweiten Form
von Zugangserweiterung. Durch sie etablierten sich positive Beziehungen zwischen den Vertre-
tern der Kommission und den Kandidaten, wodurch die Kommission ihre Informationsbasis
hinsichtlich der Situation in den Kandidatenstaaten verbreitern und eigenstindige Expertise

bilden konnte.**®

Drittens schuf die Integration bestimmter Themen in die offiziellen Erweiterungsstrategien neue
Beteiligungsmoglichkeiten. Die Staats- und Regierungschefs legten wihrend des Européischen
Rates in Dublin im Dezember 1996 den Grundstein fiir die Integration der Bekdmpfung der
organisierten Kriminalitdt in die {ibergeordnete Erweiterungspolitik. Gleichzeitig zeigt dieses
Beispiel die Grenzen der Zugangsverbreiterung im Bereich der Innenpolitik. Zwar wurde durch
den Aktionsplan der Hochrangigen Gruppe von 1997 eine zunichst auflerhalb des Unionsrah-
mens gestartete sachspezifische Initiative der Innenministerien in den Kontext des Beitrittspro-
zesses gestellt. Dies fiihrte zu einer stérkeren Beteiligung der fiir die Vorbeitrittspolitik zustan-
digen Organe, insbesondere durch die Verwendung von PHARE-Mitteln. Jedoch belegte die
1998 geschlossene Vorbeitrittsvereinbarung mit den Kandidaten, wie stark die Definitionsmacht
der Innenministerien iiber den materiellen Gegenstand der Zusammenarbeit war.

Die bisherige Analyse kommt damit zu dem Ergebnis, dall die relativ unstrukturierte Hand-
lungssituation zu Beginn des Transformationsprozesses es den am meisten interessierten und
informierten Akteuren erlaubte, wesentlichen Einflul auf die Gestaltung der Beziehungen zu
den Staaten Mittel- und Osteuropas zu nehmen. Die Innenministerien der Mitgliedstaaten be-

628 Gespriiche mit einigen Attachés fiir Innenpolitik in den Missionen der Beitrittskandidaten bei der EU sowie Ge-
spriache in der Europdischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2001.
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stimmten auf dieser Basis sowohl Form als auch Inhalt der Zusammenarbeit. Zwar schufen die
Erweiterungsstrategien formell gesicherte Beteiligungsmoglichkeiten fiir weitere Akteure, ins-
besondere die Kommission. Dennoch zeigen die Beispiele der Riickiibernahmepolitik oder die
Ausgestaltung der Vorbeitrittsvereinbarung zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitét die
auch im Verlauf des Erweiterungsprozesses weiterhin aufrechterhaltene Tiirhiiterfunktion der

Innenministerien.

6.2.2 Initiativmacht im innenpolitischen Erweiterungsprozefl

Kapitel 4.2.2.2 hatte gezeigt, da3 trotz der Vertragsreformen von Maastricht und Amsterdam,
die der Kommission ein formelles, wenn auch konkurrierendes Initiativrecht verlichen, die insti-
tutionellen Vorgaben zur Ausiibung inhaltlicher Initiativmacht grundsitzlich den Ministerrat
begiinstigen. Die Kommission ist aufgrund geringerer Expertise in Kernbereichen der europii-
schen Innenpolitik nicht in der Lage, ihre formellen Moglichkeiten der Agendagestaltung wahr-
zunehmen. Die Beziehung beider Akteure zueinander wird damit durch das klassische Princial-
agent-Konzept gut abgebildet. Aufgrund der Einstimmigkeitsregel ist der Ministerrat jedoch
faktisch in seiner inhaltlichen Agendasettingmacht blockiert, da jedem Stimmberechtigten die
Moglichkeit zum Veto gegeben ist. Politik wird dadurch nur auf dem kleinsten gemeinsamen
Nenner gemacht. Zur Uberwindung dieser institutionell bedingten Hindernisse tendierten die
Mitgliedstaaten bisher dazu, die Vorabstimmung iiber Entscheidungen in fachspezifische, regie-
rungsnahe Gremien wie das Ratssekretariat oder den Art. K.4-Ausschuf3 auszulagern. Vor die-
sem formellen Hintergrund kann sich inhaltliche Initiativmacht supranationaler Organe nur dann
entwickeln, wenn der Regelungsgegenstand fiir alle Akteure neu ist, also kein thematisch be-
dingter Informationsvorsprung fiir den Ministerrat besteht. In diesem Fall kann es der Kommis-
sion gelingen, agendabildend zu wirken, wie das Beispiel des Europdischen Fliichtlingsfonds
zeigte. Zum Abschlufl des Kapitels wurde die These formuliert, da3 bei der Gestaltung des in-
nenpolitischen Erweiterungsprozesses auf Handlungsmuster wie die Principal-agent-Beziehung
zwischen Rat und Kommission, die Herausbildung regierungsnaher ,Agenten’ sowie die punk-
tuelle, arbeitsteilige Gestaltung der Agenda in neuen Regelungsbereichen zuriickgegriffen wer-

den wiirde.

In der folgenden Analyse zur Initiativmacht wird weitgehend darauf verzichtet, die formellen
Initiativmoglichkeiten der Kommission im Bereich Inneres gesondert zu diskutieren, wie dies
im Kapitel zur Umweltpolitik der Fall war. Im Unterschied zum Umweltkapitel gab es zu Be-
ginn des Transformationsprozesses keine aktive sektorale Generaldirektion und daher auch
keine Abstimmungsschwierigkeiten mit anderen Direktionen wie z.B. beim Weillbuch iiber die
Integration in den Binnenmarkt. Seitens der Kommission wurde die Initiativkompetenz aus-
schlieflich durch die GD la bzw. GD Erweiterung wahrgenommen, die damit in Initiativkon-
kurrenz zum Ministerrat trat. Die folgende Analyse konzentriert sich daher auf die Verteilung
inhaltlicher Initiativmacht zwischen diesen beiden Akteuren. Zunéchst wird dabei die Teilung
der inhaltlichen Initiativmacht im Rahmen der Beitrittsstrategien untersucht, bevor sich der Text
der Ratsgruppe Gemeinsame Bewertung zuwendet. Das Unterkapitel schliefit mit einer Analyse

des Principal-agent-Verhéltnisses in den innenpolitischen Beitrittsverhandlungen.
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6.2.2.1 Inhaltliche Initiativmacht im Rahmen der Heranfiihrungsstrategien

Die Analyse zur Initiativmacht im alltédglichen Proze3 der européischen Innenpolitik hatte erge-
ben, dall die Kommission in Themenbereichen, in denen der Rat nicht {iber einen Informations-
vorsprung verfiigt, eine Chance zur Ausiibung inhaltlicher Initiativmacht hat. Generell ist fiir
alle Akteure der Union die Erweiterung um die mittel- und osteuropéischen Staaten eine neue
Handlungssituation, in der kein Akteur {iber einen grundsitzlichen erweiterungsspezifischen
Informationsvorsprung verfiigt. Zusétzlich brachte die Verabschiedung einer offiziellen Erwei-
terungsstrategie wie beschrieben institutionelle Verdnderungen mit sich, die sich auf die Betei-
ligungsmoglichkeiten weiterer Akteure am innenpolitischen Erweiterungsprozef3 potentiell posi-
tiv auswirken konnten. Nachfolgend wird untersucht, ob die Kommission aufgrund dieser ver-
dnderten Voraussetzungen ihre Rolle als materielles Initiativorgan erfolgreich ausbauen und
eigene inhaltliche Schwerpunkte setzen konnte. Dabei werden insbesondere die Instrumente der

finanziellen Zusammenarbeit sowie die Fortschrittsberichte der Kommission untersucht.

6.2.2.1.1 Schwerpunktsetzung der Finanzierungsinstrumente

Bereits vor Einfiihrung einer eigenen Budgetlinie fiir Justiz und Inneres®” in das PHARE-
Programm wurden auf Kommissionsinitiative Projekte mit innen- und justizpolitischem Bezug
aus PHARE-Mitteln finanziert, beispielsweise die Mehrlanderprogramme zum Kampf gegen
Drogen, zur Kooperation der Zollbehdrden oder zur Erleichterung des Grenziibertritts in die
EU.®* Allerdings erfolgte weder eine strategische Planung bzw. Schwerpunktsetzung seitens der
EU noch wurden die MOE-Staaten ermutigt, im Rahmen der nachfrageorientierten Forderung
durch PHARE einen Schwerpunkt auf innenpolitische Projekte zu legen.®*! Dies dnderte sich mit
Ausweitung des PHARE-Programms und der offiziellen Befassung der Kommission mit dem
Politikbereich, die es ihr erlaubte, auf institutionell gesicherter Basis ihre Programmkompetenz
auszuiiben. Sie beauftragte im Juli 1995 den fritheren britischen Vertreter im Art. K.4-
Ausschuf}, Langdon, im Rahmen eines Besuchsprogramms in den mittel- und osteuropdischen
Staaten Schwerpunkte fiir die zukiinftige innen- und justizpolitische Zusammenarbeit und deren
Unterstiitzung durch PHARE zu identifizieren. Der daraus entstandene Langdon-Bericht bildete

die Basis fiir die erweiterungsbezogene Expertise der Kommission im Bereich Inneres.

Der Bericht stellte eine Vielzahl von bilateralen HilfsmaBBnahmen fest, die sich hiufig an regio-
nalen Schwerpunkten orientierten. Dagegen fehlte eine Koordination der HilfsmaBnahmen so-
wie eine ldngerfristige strategische Ausrichtung, was zu hiufiger Doppelarbeit bei gleichzeiti-
gen Liicken in der Unterstiitzung fiihrte. Ein spezielles PHARE-Programm fiir Inneres/Justiz
sollte daher unter Nutzung der in den Mitgliedstaaten vorhandenen Expertise vor allem die Ab-
stimmung der bestehenden Hilfsanstrengungen erméglichen.*” Fiir die Erfiillung dieser Aufgabe
bedurfte es laut Langdon vor allem der Ausbildung von zusitzlicher Expertise des PHARE-

Personals der GD la in innenpolitischen Themen.”*® Ein inhaltlicher Schwerpunkt des neuen

629 SchluBfolgerungen des Vorsitzes, Européischer Rat Essen, 9.-10.12.1994, Anhang IV, Bericht des Rates an den
Europdischen Rat, 1.

630 Eisl 1997: 356-357

8! Langdon 1995: 23

832 angdon 1995: 5

633 Langdon, 1995: 30
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PHARE-Programms sollte der Kampf gegen den Drogenhandel werden, den die Kommission
bereits als Thema in den strukturierten Dialog eingebracht hatte und der bislang im Rahmen
eines Mehrldnderprogramms angegangen wurde.®** Als weitere Férderschwerpunkte wurden der
Kampf gegen illegale Einwanderung, der Ausbau der Grenzkontrollen, die Verbesserung der
Asylverfahren sowie die Unterstiitzung beim Polizeitraining und der polizeilichen Ausbildung

empfohlen.**

Mit der Reform der PHARE-Forderung durch den Gipfelbeschlufl von Luxemburg 1997 wurde
auch im Bereich der Innenpolitik die Forderung auf die direkten Beitrittsanforderungen ausge-
richtet. Die Schwerpunkte lagen auf den im Langdon-Bericht identifizierten Kernproblemen,
insbesondere der Einwanderungskontrolle sowie der Ausbildung und Ausriistung der nationalen
Polizeibehorden.®*¢ Ein weiterer Férderschwerpunkt bestand in der Unterstiitzung der Kandida-
ten im Rahmen der Vorbeitrittsvereinbarung zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitat.
Hierbei leistete PHARE Ausbildungs- und Ausriistungshilfe.®” Daraus entwickelte die Kommis-
sion mehrere Programme zur multilateralen Zusammenarbeit, die auf Institutionenbildung, ins-
besondere im Bereich der Behandlung von Asylantrdgen und Fliichtlingsangelegenheiten und in
der Ausbildung zivilgesellschaftlicher Strukturen in den Bewerberldndern ausgerichtet waren.
Weiterhin initiierte die Kommission das Odysseus-Programm zur Erleichterung des Austauschs
zwischen Vertretern der Behorden der Kandidaten und der Mitgliedstaaten. Insgesamt zielten
diese Initiativen auf eine ausgeglichene Beriicksichtigung sogenannter restriktiver wie auch

begiinstigender Bereiche des Acquis.**®

Neben ldnder- und themenbezogenen Programmen unterstiitzte PHARE vor allem horizontale,
d.h. lédnderiibergreifende Fragestellungen im Heranfiihrungsproze3. Ein erstes Mehrlanderpro-
gramm (Laufzeit 1997-1998) finanzierte die Analyse des Unterstiitzungsbedarfs bei der Uber-
nahme des innen- und justizpolitischen Acquis. Ein weiteres Mehrlédnderprogramm (Laufzeit
1999-2003) dient der Unterstiitzung der Kandidaten bei der Umsetzung des Acquis in den Be-
reichen der Ausbildung der Justizbehorden, administrativer Strukturen sowie der Weiterent-
wicklung von Arbeitsverfahren, -standards und -praktiken. Dazu gehoren die Durchsetzung des
Rechtsstaatsprinzips, die Ausbildung von Richtern im Gemeinschaftsrecht, oder die Verstir-
kung justizieller Zusammenarbeit, also Mafinahmen mit Querschnittscharakter. Die Umsetzung
dieses horizontalen Programms erfolgt durch die Europédische Kommission, in enger Zusam-
menarbeit mit dem Netzwerk der Nationalen Kontaktpunkte der EU zu Angelegenheiten der
Innen- und Justizpolitik (NCP). Diese NCP sind mit Vertretern der Justiz- und Innenbehorden
der Mitgliedstaaten besetzt. Aufgabe ist, bei der Erarbeitung und Implementation von Projekten
zu helfen und als Briicke zwischen der Kommission und Experten aus den Administrationen der
Mitgliedstaaten zu fungieren.®® SchlieBlich finanziert PHARE themenbezogene Mehrlanderpro-

% Eisl 1999: 178

635 Langdon 1995: 2

836 Langdon 1995: 30

637 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 1998b: 30
638 Rat der Europaischen Union 1998d

539 Die Daten des letzten Absatzes sind zusammengestellt aus Informationen der PHARE-Homepage der Européi-
schen Kommission, http://www.europa.eu.int/phare-cgi/plsql/prog.search, Suchwort: Justice and Home Affairs,
18.6.2002.
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gramme. In diesem Rahmen wurde beispielsweise ein ,,Horizontales Programm: Migration,
Visa, Management der AuBlengrenzen®, mit einer Laufzeit von Januar 2001 bis Mai 2002 gebil-
det. Die Gesamtkoordination bei diesen themenspezifischen Programmen hat jeweils ein Mit-
gliedstaat (im Beispielfall Frankreich), die Unterprogramme werden von weiteren Mitgliedstaa-
ten koordiniert.*® Ein Programm unter der Leitung des deutschen Bundesamtes fiir die Aner-
kennung ausldndischer Fliichtlinge unterstiitzte beispielsweise die Anwendung des Acquis im
Bereich Asyl und Einwanderung mittels Informationsaustausch (runde Tische), Training fiir
Mitarbeiter der Behorden in den MOE-Staaten usw.*!

Zusammenfassend 146t sich feststellen, daB es der Kommission aufgrund der formellen Initia-
tivkompetenz im Bereich der Finanzforderung gelungen ist, inhaltliche Schwerpunkte zu setzen.
Die Entsendung des friitheren britischen K.4-Auschussvertreters in die Kandidatenldnder ist eine
origindre Kommissionsinitiative. Sein Bericht diente der Kommission dazu, in einem bisher
unerschlossenen Handlungsbereich des innenpolitischen Erweiterungsprozesses Expertise zu
bilden. Diese nutzte sie zur Entwicklung von Forderprogrammen, die im Gegensatz zu den frii-
hen Aktivititen der Innenministerien alle Bereiche des sich entwickelnden Acquis miteinbezo-
gen. Sie waren also nicht ausschlieBlich auf Grenzschutzsicherung, Abwehr illegaler Einwande-
rer sowie die Bekdmpfung des organisierten Verbrechens ausgerichtet, wenn sie auch diese
Kooperationsschwerpunkte deutlich widerspiegelten. Gleichzeitig nahm die Kommission jedoch
auch Programme an, die der Ausbildung rechtsstaatlicher Strukturen in den Beitrittsldndern
dienten.

6.2.2.1.2  Agenda 2000, Fortschrittsberichte und Uberwachung der Acquisumsetzung

Im Vorfeld des Europdischen Rates von Essen thematisierte die Kommission die Zusammenar-
beit in den Bereichen Justiz und Inneres erstmals als wichtigen Gegenstand der Vorbeitrittsbe-
ziehungen.*”* Sie wies explizit darauf hin, dal die Fragen von gemeinsamem Interesse tiber die
Bekampfung der organisierten Kriminalitdt hinausgingen und als solche Gegenstand zwischen-
staatlicher Konsultationen sein sollten.* In den Schlufifolgerungen des Européischen Rates von
Essen wurden innenpolitische Problembereiche eines bevorstehenden Beitritts zwar erwihnt,
jedoch nur hinsichtlich der ,,Bekdmpfung sdmtlicher Formen der organisierten Kriminalitdt im
Hinblick auf den Beitritt.”*** Dariiber hinaus beschriankte sich die Vorbeitrittsstrategie auf die
Erwdhnung der Asyl- und Einwanderungspolitik als Bereiche fiir eine verstirkte Kooperation
zwischen der EU und den assoziierten Staaten. Demnach wurden die frithen Kommissionsvor-
schldge fiir eine Verbreiterung der thematischen Zusammenarbeit mit den Beitrittsldndern sei-
tens des Rates kaum aufgenommen. Dies entspricht den ersten Initiativen der Kommission im
Rahmen der Zusammenarbeit in der dritten Sdule, die vom Rat weitgehend ignoriert bzw. abge-
lehnt wurden, was zur Zuriickhaltung der Kommission bei der Vorlage von Initiativen bis zur
Vertragsreform von Amsterdam fiihrte (vgl. Kapitel 4.2.2.2.2).

640 International Centre for Migration Policies Development (ICMPD) 2002
84! Uniting Europe, No 42, 1.3.1999: 1/2.

642 Kommission der Europiischen Gemeinschaften 1994

643 Kommission der Europiischen Gemeinschaften 1994a: 3

84 SchluBfolgerungen des Vorsitzes, Europiischer Rat Essen, 9.-10.12.1994.
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Anders als im Bereich der Umweltpolitik unternahm die Kommission beispielsweise keinen
Versuch, im Rahmen des Weillbuchs von 1997 auf die Problematik der Personenverkehrsfrei-
heit im angestrebten Binnenmarkt zwischen der EU und den mittel- und osteuropdischen Staa-

5 Damit vergab sie die Moglichkeit, das Thema Personenverkehr mit den

ten hinzuweisen.
Kandidatenstaaten aus der Binnenmarktperspektive zu diskutieren. Aus Sicht der federfithren-
den Generaldirektion Binnenmarkt war eine Konzentration auf den Warenaustausch im Erweite-
rungsprozel sicherlich rational, da dieser mit den im Umweltkapitel genannten Ausnahmen auf
geringen Widerstand bei anderen interessierten Akteuren stie3 und die Direktion hier die grofite
Gestaltungsfreiheit hatte. Eine Verkniipfung mit der Personenverkehrsfreiheit hédtte moglicher-

weise eine stiarkere Priasenz und Kontrolle seitens des Innenministerrates bewirkt.

Seit Verabschiedung der intensivierten Heranfiihrungsstrategie im Dezember 1997 verfligte die
Kommission jedoch durch die Fortschrittsberichte iiber ein Mittel, eigene inhaltliche Schwer-
punkte im BeitrittsprozeB zu formulieren. Durch diese ausschlieBliche Zustandigkeit war sie in
der Lage, eigene SchluBfolgerungen aus der Heranfiihrungspolitik des zuriickliegenden Jahres
zu ziehen und damit Schwerpunkte fiir die Politik des folgenden Jahres zu setzen. Beispielswei-
se thematisierte die Kommission in der Agenda 2000 zum ersten Mal den Schutz von Minder-
heiten im Zusammenhang mit dem ersten, politischen Beitrittskriterium von Kopenhagen.®¢ In
den Fortschrittsberichten der folgenden Jahre wurde in einzelnen Landerberichten immer wieder
auf die Diskriminierung insbesondere der Roma-Minderheiten hingewiesen und das Thema

somit auf der Tagesordnung gehalten.®’

Agenda 2000. Im Rahmen der Agenda 2000 gab die Kommission insgesamt eine durchaus posi-

tive Beurteilung einer bevorstehenden Erweiterung fiir den Bereich der Innenpolitik ab. Die

bestehenden innenpolitischen Risiken in den Beitrittslandern wurden als solche genannt:
Alle Bewerberlinder stehen, wenn auch in unterschiedlichem Ausmafe, vor der Herausforderung
der Bekdimpfung von organisiertem Verbrechen, Terrorismus, Menschenhandel und Rauschgifi-
handel. Eine weitere Dimension kommt mit der Kontrolle an den Auflengrenzen und der Beach-
tung internationaler Normen in Bereichen wie Asyl, Visa und Einwanderung hinzu. Fiir einige
Bewerberldnder ergibt sich aus ihrer geographischen Lage das Risiko, Probleme aus Nachbar-
ldndern zu importieren. Bereits jetzt machen sich die Auswirkungen dieser Faktoren in der Union
bemerkbar. Die Unionserweiterung bietet jedoch eine Gelegenheit, gemeinsame Probleme in die-

sen Bereichen, die sowohl die gegenwdrtige Union als auch die Beitrittslinder betreffen, wirksa-
mer anzugehen.**

Im Gegensatz zu einzelnen Stimmen aus den Mitgliedstaaten verzichtete die Kommission dar-
auf, eventuelle mit dem Beitritt verbundene Risiken fiir die jetzigen Mitgliedstaaten besonders
zu betonen. Statt dessen wies sie auf das Fehlen von qualifiziertem Fachpersonal in den Bei-
trittsldndern hin sowie auf die Notwendigkeit zum Ausbau der institutionellen Voraussetzungen

fiir die Anwendung des Acquis.

Fortschrittsberichte. Die ersten Fortschrittsberichte der Kommission gingen im Detailgrad nicht

weit iiber die Erwdhnung des Sektors in der Agenda 2000 hinaus. Im Gesamtbericht von 1998

%3 pollet 1997: 235

846 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 1997

647 vgl. z.B. Kommission der Europiischen Gemeinschaften 1998b: 54 oder Kommission der Europiischen Gemein-
schaften 2000: 19.

848 Kommission der Europiischen Gemeinschaften 1997: 71
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thematisierte die Kommission kurz auf den Abbau der Auflengrenzen im Zusammenhang mit
der Realisierung des Binnenmarktes und wies darauf hin, dafl die Bekdmpfung des organisierten
Verbrechens, des Drogenhandels und der illegalen Einwanderung ,,dringend erforderlich* sei.®
Der Bericht von 1999 fiihrte die wichtigsten Fortschritte und Defizite der Beitrittsldnder kurz
und wenig spezifisch auf.*® Fiir das Jahr 2000 bilanzierte die Kommission ,,stetige Fortschritte*
beim ErlaB von Gesetzen, insbesondere im Bereich Visaregelungen, Asylgesetzgebung und
Einwanderungsregeln, jedoch Probleme bei der Rechtsanwendung, z.B. im Bereich Grenzkon-
trollen und beim Ausbau der institutionellen Strukturen.®®' Die Schwerpunktsetzung des Berich-
tes von 2001 erfolgte dagegen sichtlich unter dem Eindruck der Terroranschlidge von New York
im September des gleichen Jahres. Wihrend die Berichte der Vorjahre keine Bewertung fiir die
einzelnen Sektoren enthielten, wurde Inneres/Justiz bereits in der Einleitung des Fortschrittsbe-
richtes als bedeutender Kooperationsbereich der Erweiterung hervorgehoben:
Die Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres wird immer wichtiger, sowohl zur Be-

kdmpfung von Terrorismus und organisierter Kriminalitdt als auch im Hinblick auf die langfristi-
ge Erérterung zur moglichen Einrichtung gemeinsamer Grenzkontrollmafinahmen.*’

Auch die Bewertung des Zusammenhangs zwischen der Erweiterung und den drohenden Gefah-

ren fiir die bisherigen Mitgliedstaaten im Hinblick auf organisiertes Verbrechen oder illegale

Einwanderung veridnderte sich gegeniiber dem sehr neutralen, optimistischen Bericht von 1997:
Mit der Erweiterung sind aber auch neue Herausforderungen verbunden. Die EU und ihrve Nach-
barn miissen in den Bereichen Justiz und Inneres enger zusammenarbeiten. Die EU wird voraus-
sichtlich zum Ziel von Einwanderern aus den Nachbarregionen werden und muf3 daher mit diesen

Moglichkeiten zur Steuerung legaler Einwanderung ausarbeiten und illegale Einwanderung und
Menschenhandel bekimpfen.”’

Damit erwdhnte ein Kommissionsbericht zum ersten Mal die Mdglichkeit einer kausalen Ver-
bindung zwischen der bevorstehenden Erweiterung und (illegaler) Einwanderung aus den Nach-
barregionen. In der zusammenfassenden Bewertung der Fortschritte der Beitrittslénder bemerkte
die Kommission in drastischeren Worten als in den Vorjahren:
Dariiber hinaus miissen die Grenziiberwachung - mit grofster Dringlichkeit an den kiinftigen Au-
Jfiengrenzen der EU - ausgebaut, die Beteiligung am Schengener Informationssystem vorbereitet

und die Zusammenarbeit aller an der Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit Beteiligten ver-
bessert werden.”

Die Bewertung der Fortschritte der einzelnen Léndern im Bereich Inneres erfolgte zugleich
umfangreicher und kritischer. Stdrker als in den Vorjahren wurde das Erreichte differenziert
analysiert und bewertet.

Dagegen stand der Bericht von 2002 ganz im Zeichen des vorgesehenen Verhandlungsabschlus-
ses, der einen Beitritt der Kandidaten im Jahr 2004 mdglich machen sollte. Dementsprechend

wurden die Fortschritte in allen Bereichen des Acquis generell positiver bewertet und die Erwei-

649 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 1998b: 30

650 K ommission der Européischen Gemeinschaften 1999

651 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 2000: 28

652 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 2001: 6

653 Kommission der Europiischen Gemeinschaften 2001: 8

6% Kommission der Europiischen Gemeinschaften 2001: 22, Hervorhebung durch die Verfasserin.
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terung wieder als Mdglichkeit zur Probleml6sung formuliert, nicht als der Ausgangspunkt mog-
licher Probleme wie noch im Jahr zuvor:
Auf der Grundlage politischer und wirtschaftlicher Stabilitit wird die Union besser in der Lage
sein, den weltweiten Herausforderungen zu begegnen.[...] Auferdem lassen sich durch die engere

Zusammenarbeit zwischen den jetzigen und kiinftigen Mitgliedstaaten internationales Verbrechen
und Terrorismus besser bekimpfen.®

In den Zusammenfassungen der Lénderberichte stellte die Kommission zufriedenstellende Fort-
schritte im Bereich Inneres fest. Hauptproblem blieb bei allen Beitrittslindern der Ausbau der
institutionellen Strukturen.

Die Textanalyse der Fortschrittsberichte spiegelt eine eigenstindige politische Agenda der
Kommission im innenpolitischen Erweiterungsproze3 wider, die durchaus vom politischen
Handlungsumfeld gepréigt ist. AnladBlich der Agenda 2000 und der Eroffnung der Beitrittsver-
handlungen machte die Kommission vor allem die Chancen der Erweiterung zur Bearbeitung
grenziiberschreitender Probleme der inneren Sicherheit deutlich. Thre Bewertung der Fortschritte
der Kandidaten bei der Rechtsumsetzung und -anwendung in den folgenden Jahren blieb relativ
allgemein und wenig differenziert und aus Sicht von Vertretern der Mitgliedstaaten zu positiv.
Zwar wiirden kritische Punkte bei der Umsetzung genannt, jedoch im Fazit eher die positiven
Aspekte betont, wodurch in den Kandidaten der Eindruck entstiinde, auf einem guten Weg zu
sein.®® Der Bericht von 2001 unterschied sich durch seine detaillierte Analyse der Fortschritte
und Defizite der Beitrittsldnder, die eher negative Einschitzung der mdglichen Auswirkungen
der Erweiterung auf die innere Sicherheit in der Union sowie die Deutlichkeit der Sprache von
den Berichten der Vorjahre. Vertreter der Mitgliedstaaten bzw. aus dem Ratssekretariat bewer-
teten dies positiv in dem Sinne, dafl es der Kommission schlieBlich gelungen sei, ein realisti-
scheres Bild der Problemlage in den Beitrittsldndern zu zeichnen. Das Vertrauen in die Urteils-
fahigkeit der Kommission in innenpolitischen Belangen der Erweiterung schien mit dem Bericht

von 2001 zu steigen.*’

SchlieBlich zeigte der Fortschrittsbericht von 2002, wie stark auch objektive, sachorientierte
Analysen durch ein eher technisches Organ, als das die Kommission generell verstanden wird,
politisch beeinfluflt sind. Die Formulierungen und Bewertungen standen eindeutig unter dem
Einflu} des anstehenden Beschlusses von Kopenhagen iiber die Aufnahme von zehn Kandidaten

in die Union.

6.2.2.1.3 Uberwachung der Acquisanwendung

Im Vergleich zu anderen Regelungsbereichen der Union lassen sich die innenpolitischen
Rechtsakte der Union bzw. Gemeinschaft relativ leicht in nationales Recht {ibertragen. Dagegen
setzt ihre konkrete Anwendung spezielle Umsetzungsstrukturen und -praktiken voraus. Somit
ging es im innenpolitischen Erweiterungsprozef3 nicht priméar um die Anpassung des nationalen
Rechts sondern um die Sicherstellung, dal} der Rechtsstand in den Beitrittsldndern auch tatséch-

655 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 2002: 6
636 Gesprich im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briissel, Juli 2002.
657 Gesprich im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briissel, Juli 2002.
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lich angewandt wird.**® Traditionell existierte auf EU-Ebene jedoch kein Mechanismus, der eine
supranationale Kontrolle bzw. Bewertung der Rechtsanwendung der Mitgliedstaaten im Bereich
Inneres ermdglichte. Dies wurde von den Mitgliedstaaten bewul3t so konzipiert, um die nationa-
len Gestaltungsspielrdume moglichst grofl zu halten. Im innenpolitischen Erweiterungsprozef3
war diese fehlende Kompetenz zur Uberwachung aus Sicht der EU-Organe jedoch nicht akzep-
tabel.

Im Sinne der in Kapitel 4.2.2.2 formulierten Bedingungen fiir die Ausiibung inhaltlicher Initia-
tivmacht in der européischen Innenpolitik konnte es sich bei der Gestaltung der Monitoringme-
chanismen im Erweiterungsproze um einen Bereich handeln, in dem weder Kommission noch
Rat tiber Expertise verfligten, und damit kein Informationsvorsprung filir einen von beiden be-
stand. Im folgenden Abschnitt wird tiberpriift, ob die Annahme, dall es der Kommission in ei-
nem fiir beide Akteure neuen Handlungsbereich gelingen kann, inhaltliche Initiativmacht zu
entwickeln, fiir den Bereich des Monitoring im innenpolitischen Erweiterungsprozel3 zutrifft.

Expertenmissionen. Die Ubertragung des innenpolitischen Acquis in das Recht der Beitrittslin-

der sowie die Rechtsanwendung wurden zunichst im Rahmen sogenannter Expertenmissionen
der Kommission iiberpriift, die Ende 1997, Anfang 1998 direkt vor Aufnahme der Beitrittsver-
handlungen stattfanden. In den Delegationen waren auf Initiative der Kommission auch Exper-
ten aus den Mitgliedstaaten vertreten, da sie aus ihrer Sicht nicht iiber ausreichende Umset-
zungsexpertise verfiigte. Die Auswahl der nationalen Experten erfolgte durch die Kommission
auf Vorschlag der Mitgliedstaaten. Diese agierten wiahrend der Mission im Auftrag und unter
der Leitung der Kommission.® Ziel der Missionen war vor allem die Uberpriifung der administ-
rativen und institutionellen Gegebenheiten in den Beitrittsldindern im Hinblick auf die Anwen-
dung des Acquis.®® Die auf dieser Grundlage entstehenden Monitoringberichte wurden mit Ver-
tretern der Kandidaten besprochen. Eine Geheimhaltung der Ergebnisse wére zwar moglich
gewesen, jedoch aus Sicht der Kommission nicht sinnvoll, da die Missionen das Ziel hatten, vor
allem die administrativen Schwachstellen aufzudecken und Losungsstrategien gemeinsam mit
den Kandidaten zu entwickeln. Die Expertenmissionen waren damit integraler Bestandteil der
intensivierten Heranfiihrungsstrategie, wenn die aktuelle Uberpriifung vor Ort auch den Exper-
ten aus den Mitgliedstaaten liberlassen blieb. Von November 2000 bis Mai 2001 fand eine zwei-
te Runde der Expertenmissionen im Bereich Inneres statt.

Peer Reviews. Die bereits vor dem konkreten Verhandlungsbeginn eingesetzten Expertenmissi-
onen der Kommission wurden im Verhandlungsverlauf durch die sogenannten Peer Reviews
erginzt.*"' In diesem Rahmen tiberpriiften Experten aus den Mitgliedstaaten die Acquisumset-
zung in einer Reihe besonders sensibler Verhandlungskapitel wie Finanzdienste, Umwelt,
Haushalt, Landwirtschaft oder Justiz/Inneres. Im Mittelpunkt standen insbesondere die notwen-
digen administrativen Kapazititen sowie die Infrastruktur zur Rechtsanwendung, z.B. die An-
zahl und Ausriistung von Grenzschiitzern. Die Initiative zur Durchfiihrung dieser Peer Reviews

58 Gesprich in der Stindigen Vertretung Schwedens bei der EU, Briissel, Juli 2001.
5% Gesprich in der Européischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2001.
80 Den Boer/de Kerchove 2001: 326

86! Kommission der Europiischen Gemeinschaften 2001: 30
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in bestimmten Sektoren stammte aus den Mitgliedstaaten. Organisiert, begleitet und finanziert
wurden sie durch die das TAIEX-Biiro der GD Erweiterung. Die jeweilige Fachdirektion konnte
bei der Zusammensetzung der Expertengruppen helfen und tat dies mit unterschiedlicher Inten-
sitdt. Seit Beginn des Jahres 2002 nahm auch die GD Justiz und Inneres aktiv an der Zusam-
mensetzung der Gruppen teil.®> Ebenso wie im Fall der Fortschrittsberichte und Expertenmissi-
onen wurden die Kandidaten von den Ergebnissen des Monitoring in Kenntnis gesetzt und hat-
ten Gelegenheit zum Kommentar. Bis zur Verdffentlichung des Fortschrittsberichts 2002 wur-

den im Bereich Inneres/Justiz sechs sogenannte Peer Reviews durchgefiihrt.*

Monitoringtabellen. Auf Initiative der Ratsgruppe Erweiterung und mit ihrer Unterstiitzung

erstellte die Kommission schlieBlich sogenannte Monitoringtabellen fiir jedes Verhandlungska-
pitel, die die Zusagen der Kandidaten zur Umsetzung der einzelnen Rechtsnormen detailliert
auffiihrten.** Durch intensive Schriftwechsel und stdndiges Nachfragen seitens der EU tiberprii-
fen die GD Erweiterung und die Erweiterungsgruppe anhand der Tabellen ihre Einhaltung. Laut
Ratssekretariat erstellte die Kommission fiir die Innenpolitik detaillierte Tabellen und iiberpriifte
die Kandidaten besonders intensiv, um gegeniiber dem Rat deutlich zu machen, dal3 der Sektor
bei der Uberwachung der Verhandlungszusagen eine besondere Prioritit besitzt.*® Die Ergeb-

nisse der Peer Reviews flossen in die Uberarbeitungen der Monitoringtabellen mit ein.

6.2.2.1.4 Bewertung der inhaltlichen Initiativmacht in der Heranfiihrungsstrategie

Hinsichtlich der Bewertung der inhaltlichen Initiativmacht im Rahmen der Heranfithrungsstra-
tegie ergibt sich bislang ein zwiespaltiges Bild. Die Entsendung eines unabhingigen Experten in
die Kandidatenldnder durch die Kommission kann eindeutig als gelungener Versuch gewertet
werden, EinfluB auf den sektorspezifischen Erweiterungsprozel zu gewinnen. Die Legitimation
zu diesem Ansatz gewann sie dem Mandat des Europdischen Rates, Vorschlidge zur Strukturie-
rung der beitrittsbezogenen Aktivitdten der EU vorzulegen. In einem Bereich, in dem sie bisher
iiber wenig Kompetenzen und wenig Vertrauen in ihre Expertise seitens des Ministerrates ver-
fligte, gelang es ihr, inhaltlichen Einflul auf die finanzielle Férderung in der Innenpolitik zu
gewinnen. Ebenso kann man hinsichtlich der Formulierung der Fortschrittsberichte eindeutig
von inhaltlicher Initiativmacht der Kommission sprechen, da sie hier jede EinfluBnahme seitens
des Rates abwehren konnte. Die Fortschrittsberichte waren das einzige Beitrittsinstrument der
Kommission mit einem hohen Grad an Offentlichkeits- und damit auch politischer Wirkung. Sie
wurden in den Beitrittsldndern als ein Politikum begriffen und fanden auch in den gegenwdérti-
gen Mitgliedstaaten und in Briissel grole Aufmerksamkeit. Gleichzeitig bildeten sie die Grund-
lage fiir die erweiterungsbezogenen Schliisse der folgenden Sitzung des Europiischen Rates.
Die Analyse der innenpolitischen Aussagen der Fortschrittsberichte zeigte, wie stark ein eigent-
lich technisches Organ die Moglichkeit zur politischen Stellungnahme nutzt, wenn sich die Ge-
legenheit bietet. In diesem Sinne waren die Fortschrittsberichte gerade im Bereich européischer
Innenpolitik fiir die Kommission ein Mittel zur Schirfung ihres politischen Profils. Besonders

%62 Gesprich in der Européischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2002.
663 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 2002: 108

864 Gesprich in der Europaischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2002.
665 Gesprich im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briissel, Juli 2002.
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der in seiner Schérfe herausfallende Bericht aus dem Jahr 2001 wirkte hier profilbildend. Dar-
iiber hinaus stie3 er aufgrund seiner Deutlichkeit auch auf Anerkennung seitens der Innenminis-
terien, der sich die Kommission als agendasetzendes Organ in der weiterhin versichern muf.

Anders dagegen verhielt es sich bei den Monitoringmechanismen innerhalb der Heranfiihrungs-
strategie. Bei der Uberwachung der Rechtsiibertragung und -anwendung in den Beitrittslindern
arbeiteten Vertreter der Mitgliedstaaten und Kommission in einem fiir beide bis heute neuen
Handlungsfeld zusammen. Auf der Basis ihrer jeweiligen Expertise wurden arbeitsteilige Moni-
toringmechanismen entwickelt, in deren Mittelpunkt eher die sachorientierte Problemlosung in
den Kandidaten als die politische Profilierung einzelner Akteure stand. Wiahrend die Vertreter
der Mitgliedstaaten iiber Kenntnisse der innerstaatlichen Rechtsanwendung und die notwendi-
gen institutionellen Voraussetzungen verfiigten, besall die Kommission Kenntnisse iiber die
Verfahren der Beitrittsstrategien und Erfahrungen in der Zusammenarbeit mit den Beitrittslan-
dern. Peer Reviews wie Monitoringtabellen waren von der Ratsgruppe Erweiterung initiierte
Monitoringmechanismen, die in Zusammenarbeit mit der Kommission, insbesondere der Gene-
raldirektion Erweiterung, umgesetzt wurden. Damit handelte es sich nicht um Instrumente, die
speziell fiir innenpolitische Belange entwickelt wurden, sondern um normale Bestandteile der
intensivierten Heranfiihrungsstrategie. Die Rolle der Innenministerien in diesen Mechanismen
beschrinkte sich weitgehend auf die Entsendung innenpolitischer Experten, die in gemein-
schaftlichen Strukturen agierten. Die Entwicklung einer eigenen, speziell den erweiterungsbe-
zogenen Interessen der Innenministerien entsprechenden Agenda war in diesem Rahmen nicht
moglich. Das folgende Kapitel diskutiert daher die Schaffung der Gruppe Gemeinsame Bewer-
tung durch die Innenministerien der Mitgliedstaaten als Moglichkeit der Aufrechterhaltung in-
nenpolitischer Einflufnahme im Erweiterungsprozef3.

6.2.2.2 Bildung regierungsnaher Agenten: Die Gruppe Gemeinsame Bewertung

Die Analyse zur inhaltlichen Initiativmacht in der Innenpolitik hatte ergeben, dal Tempo und
Ergebnisse der Rechtsentwicklung unter der Vetomdglichkeit jedes Mitgliedstaates leiden. Zur
Uberwindung dieser Schwierigkeiten forderte der Rat die Ausbildung ratsnaher Gremien zur
Entscheidungsvorbereitung. Zu diesen gehdrten der sogenannte Artikel 36-Ausschul (bzw. Art.
K.4-AusschuB unter dem Maastrichter Vertrag) sowie die Generaldirektion H (Justiz/Inneres)
im Ratssekretariat. Der folgende Abschnitt zeigt, da3 der Innenministerrat sich im Bereich des
sektoralen Erweiterungsprozesses ebenfalls ein ihm nahestehendes Gremium mit dem Ziel der
Agendakontrolle einerseits und der Erleichterung der eigenen Entscheidungsfindung anderer-
seits schuf. Nachfolgend werden die Funktionsweise der Gruppe Gemeinsame Bewertung sowie
ihr Einflu auf die Verteilung von inhaltlicher Initiativmacht im innenpolitischen Erweite-
rungsprozel diskutiert.

6.2.2.2.1 Funktionsweise der Gruppe Gemeinsame Bewertung

Zusitzlich und parallel zur 1997 verabschiedeten Heranfiihrungsstrategie beschloB3 der Rat der
Innenminister im Juni 1998 den sogenannten gemeinsamen Bewertungsmechanismus im Hin-
blick auf die Umsetzung und praktische Anwendung des innen- und justizpolitischen Acquis in
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den Beitrittskandidaten.®®® Die Initiative fiir den Mechanismus ging auf den damaligen franzosi-
schen Innenminister Chévennement zuriick, wurde von Deutschland und Grof3britannien unter-
stiitzt und schlieBlich von allen Mitgliedstaaten als gemeinsame Maflnahme nach Art. K.3 EUV
MF beschlossen.®” Hintergrund war die Auffassung einiger Mitgliedstaaten, daf sich die Kom-
mission im Rahmen ihrer Bewertung der Anpassungsanstrengungen stirker auf die Rechtsan-
passung statt auf die tatsachliche Rechtsanwendung konzentriere.*® Neben die genannten Moni-
toringmafnahmen sollte daher ein Mechanismus treten, der einen moglichst hohen Standard an
praktischer Umsetzung in den Beitrittsldndern gewéhrleisten konnte.*” In verschiedenen Ge-
sprachen wurde die Vermutung gedufBert, daBl die gemeinsame Maflnahme gleichzeitig eine
Reaktion auf die wahrgenommene Dominanz der Aulenministerien bzw. des Ausschusses der
Standigen Vertreter im Vorbeitrittsprozefl war, durch die die Innenministerien Handlungsspiel-

raum zuriickgewinnen wollten.”

Inhaltlich verfolgt der Ansatz der Bewertungsgruppe das Ziel, ,,unbeschadet der Zustandigkei-
ten der Gemeinschaft...”, d.h. unter strikter Beachtung der Zusténdigkeiten in der intensivierten
Heranfiihrungsstrategie, einen Mechanismus der Uberwachung der Acquisumsetzung sowie die
Aufdeckung der innenpolitischen Probleme in den Beitrittskandidaten einzurichten. Auf
Wunsch einiger Mitgliedstaaten sollte dieses Monitoring jedoch nicht allein die Kommission
durchfiihren.®”" Statt dessen wurde eine Arbeitsgruppe aus Experten der Innenministerien sowie
Kommissionsvertretern aus den GD Erweiterung und der GD Justiz und Inneres unter der U-
berwachung durch den Ausschull der Stindigen Vertreter eingesetzt. Organisatorisch war die
Gruppe der GD H im Generalsekretariat des Rates zugeordnet.®” Sie wurde unterstiitzt durch
vier nationale Sachverstiandige, die in der GD H angesiedelt wurden und deren Aufgabe in der
Sammlung und Auswertung der verschiedenen Informationsquellen und in der Vorbereitung der
Berichte bestand. Thre Informationen stiitzten sich auf die Botschaften der Mitgliedstaaten, die
Missionen der Kommission in den MOE-Staaten oder Berichte von Nichtregierungsorganisatio-
nen. Die Bewertungsberichte waren offiziell vertraulich und standen nur den Mitgliedstaaten
bzw. dem Rat sowie der Kommission fiir die Vorbereitung der Verhandlungsposition zur Ver-
fligung.

6.2.2.2.2 Die Gruppe aus Sicht der verschiedenen Akteure

Die Kandidaten beurteilten die ihnen informell zugeleiteten Ergebnisse eher negativ, da sie aus
ihrer Sicht im Vergleich zu den Fortschrittsberichten und den Berichten der Expertenmissionen
der Kommission keine Neuigkeiten enthielten.””> Auch die Kommission duBerte sich zuriickhal-

tend iiber ihre Bedeutung fiir die Vorbereitung der Verhandlungen bzw. die konkrete Unterstiit-

666 Rat der Europiischen Union 1998d

867 Gesprich in der Européischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2001.

668 Gesprach im Auswértigen Amt, Berlin, Oktober 2002.

59 Monar 2000b: 53.

870 Gespriche in der Européischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2002.

57! Bulletin Quotidien Europe, No. 7232, 30.5.1998.

672 Rat der Européischen Union 1998d

673 Gespriche in verschiedenen Missionen der Beitrittsldnder bei der EU, Briissel, Juli 2001 und 2002.
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zung der Kandidaten im Rahmen der Beitrittsstrategie.”* Beide argumentierten, da3 die Kom-
mission aufgrund der engen Kontakte zu den Kandidaten zum einen iiber mehr Expertise hin-
sichtlich der praktischen Anwendung des Acquis verfiige, zum anderen jedoch auch konstrukti-
ver orientiert sei. Die Berichte der Expertenmissionen im Rahmen der Heranfiihrungsstrategie
seien losungsorientiert, wihrend die Bewertungsgruppe ,,Probleme suche.“”> Aus der Perspek-
tive der Gruppe waren die Fortschrittsberichte der Kommission dagegen zu wenig problemori-
entiert und damit nicht ausreichend in der Lage, den Kandidaten die Dringlichkeit der korrekten
Rechtsanwendung zu verdeutlichen. Gleichfalls wurde bemingelt, daB die Kommission wenig
bereit sei, eigene Informationen mit der Gruppe zu teilen, wihrend die Gruppe selbst ihre Ex-

pertise fiir die Arbeit der Kommission zur Verfiigung stelle.®

Die Aktivititen der Gruppe konzentrierten sich vorrangig auf die Kontrolle der ,restriktiven’
Elemente des innenpolitischen Acquis, insbesondere auf die Fahigkeit der Kandidaten zum
Schutz der zukiinftigen Aullengrenze sowie ihre Anstrengungen bei der Bekdmpfung der orga-
nisierten Kriminalitit. Hitte die Gruppe einen ausgeglichenen Ansatz verfolgt, wire eine Aufe-
rung wie die folgende ,,Es gab Konsens, daB3 nicht nur die ‘repressiven’ Aspekte des EU-Acquis
(wie Grenzkontrollen oder die Bekdmpfung des organisierten Verbrechens) sondern auch die
Aspekte, die positive Rechte (wie Asyl oder gerichtliche Zusammenarbeit in Zivilangelegenhei-
ten) gewahren und sichern, betont werden sollten, im Rahmen eines Treffens der Gruppe ei-

gentlich unnotig.®”

6.2.2.2.3 Einbindung der Gruppe in die Heranfiihrungsstrategie

Seitens der Mitgliedstaaten gab es im Prozel durchaus unterschiedliche Auffassungen dariiber,
welche politische Bedeutung dem Mechanismus beizumessen sei. Aus mehreren Quellen wurde
deutlich, daB einige Botschaften der Mitgliedstaaten in den Beitrittslindern an der Sammlung
von relevanten Informationen teils nur méaBig interessiert gewesen seien.””® Weiterhin bestand
zwischen den Mitgliedern keine Einigkeit dariiber, ob, und wenn, wie der Bewertungsmecha-
nismus institutionell in die Beitrittsstrategie eingebunden werden sollte. Eine Einigung wurde
dahingehend erzielt, dafl die Ergebnisse den Mitgliedstaaten und der Kommission zur Vorberei-
tung der Gemeinsamen Verhandlungsposition vorliegen sollten, dariiber hinaus beide Prozesse
jedoch voneinander getrennt zu halten. Der gemeinsame Bewertungsmechanismus blieb damit
eine Aktion des Rates der Innenminister. Die Einbeziehung seiner Ergebnisse in die Vorberei-
tung der Position und die Verhandlungen erfolgte ausschlieBlich {iber den Ausschuf3 der Standi-
gen Vertreter. Dort war es Sache einzelner Delegationen, im Rahmen der Erweiterungsgruppe
Punkte aus den Bewertungen aufzugreifen. Vorschlage der Gruppe fiir die Verhandlungen konn-
ten also nur dann im Rahmen der Erweiterungsgruppe diskutiert werden, wenn es einen nationa-
len Vertreter als Sprachrohr gab, der den jeweiligen Standpunkt in den innergemeinschaftlichen

67 So wurde der Mechanismus Gemeinsame Bewertung als ,,minor nuissance* bewertet, Gespréch in der Europii-
schen Kommission, GD Erweiterung, Juli 2001.

675 Gesprich in der Europdischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2001.

676 Gesprach im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briissel, Juli 2002.

677 Uniting Europe, No 58, 21.06.1999, 5, Ubersetzung durch die Verfasserin.

878 Gespriiche im Generalsekretariat des Rates, GD H und in der Européischen Kommission, GD Erweiterung, Briis-
sel, Juli 2002.
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Verhandlungen als nationale Position vertrat. Solche Sprachrohre fanden sich vor allem in den
Mitgliedstaaten mit grolem Interesse an strengen MafBstiben fiir die Rechtsanwendung, z.B.
Deutschland.®”

Die Bewertungsgruppe nahm aufgrund der Kompetenzverteilung in den Beitrittsverhandlungen
auch nicht an den bilateralen Regierungskonferenzen teil. Wie in den innergemeinschaftlichen
Verhandlungen blieb es auch hier den einzelnen nationalen Delegationen iiberlassen, einen Ver-
treter der Innenministerien in die Erweiterungsgruppe ohne Sprachrecht teilnehmen zu lassen
bzw. die Mitarbeiter der Erweiterungsgruppe mit entsprechenden Verhandlungsmandaten aus-
zustatten.”® Die Gruppe verfiigte nicht iiber operative Instrumente zur Unterstiitzung der Kandi-
daten und auch nicht iiber Sanktionsmdglichkeiten, sondern konnte nur in deutlichen Worten
auf Defizite hinweisen und die Kommission dadurch dridngen, in ihren Fortschrittsberichten und
der alltdglichen Zusammenarbeit gegeniiber den Kandidaten eine bessere Umsetzung zu for-
dern. Aus Sicht des Generalsekretariats sollte der Mechanismus nur diesen Zweck erfiillen und

6! Gedacht als ,Unterstiitzung’ der Kommission bei der Uberwa-

hat dies bislang auch erreicht.
chung der Kandidaten sollte er vorrangig dazu dienen, die Priorititen der Innenministerien in

die EU-Verhandlungsposition einzubringen.

6.2.2.2.4 Bewertung der Gruppe hinsichtlich ihrer Initiativmacht

Im Hinblick auf die Fragestellung der Arbeit ist die Einfiihrung einer parallelen Struktur des
Monitoring begriindbar mit dem Interesse der Innenministerien, im sektoralen Erweiterungspro-
zefB inhaltliche Initiativmacht aufrechtzuerhalten und in einem fiir die Mitgliedstaaten besonders
wichtigen Sektor Présenz zu zeigen. Die Zusammenarbeit mit den Kandidaten sollte der Kom-
mission, die in den verhandlungsvorbereitenden Schritten das tempobestimmende Organ war,
nicht vollig liberlassen werden. Vor diesem Hintergrund nahmen die Mitgliedstaaten die fehlen-
de Expertise der Kommission im Bereich der innenpolitischen Rechtsanwendung zum Anlal,
einen parallel zur intensivierten Heranfiihrungsstrategie arbeitenden intergouvernmentalen Me-
chanismus mit einer federfiihrenden Rolle fiir die Innenministerien zu schaffen.’® Fiir diese
Interpretation spricht auch die Tatsache, da3 zur Einrichtung von speziellen Ratsarbeitsgruppen
eigentlich kein Rechtsakt der Union noétig ist, der Rat der Innenminister in diesem Fall jedoch
Wert darauf legte, die Einrichtung der Gruppe durch eine gemeinsame Aktion und die daraus
folgende Veroffentlichung im Amtsblatt anzuzeigen und damit ,Flagge’ im Erweiterungsprozef3

Zu zeigen.

Die Einrichtung der Gruppe besall zugleich eine Dimension der interministeriellen Konkurrenz,
die um so deutlicher zutage trat, je weiter der Beitrittsproze3 voranschritt und von den eigentli-
chen Beitrittsverhandlungen dominiert wurde, die in der Kompetenz auBenpolitischer Akteure
lagen. So setzte sich die verhandlungsvorbereitende GD-Erweiterung aus Mitarbeitern zusam-
men, die weniger sektoral orientiert, sondern am erfolgreichen Abschluf3 des gesamten Prozes-

679 Gespriach im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briissel, Juli 2002.

680 Wie Mitglieder der Erweiterungsgruppe aus den Stindigen Vertretungen berichteten, ist dies bei Deutschland
héufig der Fall. Gespréche in den Stidndigen Vertretungen Schwedens, Finnlands und Deutschlands bei der EU,
Briissel, Juli 2001.

88! Gesprich im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briissel, Juli 2002.
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ses interessiert waren. lhr Erfolg wird am Management des Gesamtsprozesses gemessen, nicht
an der Durchsetzung von Maximalforderungen in einzelnen Sektoren. In den durch die Vertreter
der AuBlenministerien geleiten Verhandlungen werden ebenfalls aggregierte Interessen vertreten
und nicht sektorspezifische Belange isoliert verfolgt.®*

In diesem Kontext war der Bewertungsmechanismus ein Versuch der Innenministerien, den
AuBenpolitikern das Feld der Beitrittspolitik nicht vollstindig zu tiberlassen. Durch die Gruppe
versuchten die Innenministerien, auch in der Verhandlungsphase prisent zu sein und Einflufl
auszuiiben.

6.2.2.3 Die Beitrittsverhandlungen: Principal-agent par excellence?

Inneres und Justiz (Kapitel 24) wurde im Verhandlungsproze mit den Kandidaten generell als
eines der problematischeren Politikfelder bewertet, da die Beitrittsverhandlungen zeitgleich mit
der Verdnderung der rechtlichen Basis in den Vertrigen sowie einer steigenden Rechtsetzungs-
intensitét stattfanden.®®* Zugleich waren die Forderungen der EU im Hinblick auf die Anwen-
dung des innenpolitischen Acquis sehr umfassend.® Bereits das Protokoll iiber die Integration
des Schengen-Besitzstandes in den Rahmen der Européischen Union aus dem Jahr 1997 hielt
fest, da3 im Hinblick auf die Beitrittsverhandlungen die Regelungen des Acquis sowie weitere
MaBnahmen, die von den zustidndigen Organen im Sinne der Schengener Zusammenarbeit be-

schlossen werden, ,,vollstdndig zu iibernehmen® sein werden (Protokoll 2 Art. 8 zum EUV AF).

Fiir keinen anderen Sektor wurde bereits Jahre vor dem konkreten Verhandlungsbeginn die
Moglichkeit der Aushandlung von Ubergangsfristen kategorisch ausgeschlossen. Im Gegensatz
hierzu hatte die Agenda 2000 ja bereits 1997 fiir den Bereich der Umweltpolitik vorausgesagt,
daB keines der Beitrittslinder bis zum Beitrittszeitpunkt in der Lage sein wiirde, den gesamten
umweltpolitischen Acquis anzuwenden. Diese Maximalposition im Bereich Inneres kann als
politisches Zeichen an die Kandidaten bewertet werden, da3 dieses Kapitel fiir die Mitgliedstaa-
ten von hochstem Interesse sein wiirde. Die Aussage des Schengen-Protokolls ist um so bemer-
kenswerter, als zum Zeitpunkt ihrer Verlautbarung noch keine klare Definition des anzuwen-
denden Acquis fiir den Bereich Inneres vorlag und die Kandidaten demnach noch nicht wissen
konnten, was sich hinter dieser Forderung genau verbarg. Die Anstrengungen der Akteure im
Verlauf der Beitrittsverhandlungen waren demnach darauf ausgerichtet, dieser zunéchst abstrak-

ten Forderung praktische Geltungskraft zu verleihen.

Weiter oben wurden die Beitrittsverhandlungen als der am deutlichsten intergouvernmental
geprigte Bestandteil der Erweiterungspolitik bezeichnet. Dennoch ist die Kommission durch die
Kompetenz, Verhandlungspositionen vorzuschlagen, potentiell in der Lage, die Verhandlungen
inhaltlich zu beeinflussen. Im Bereich der Innenpolitik standen dieser formell gesicherten Mog-
lichkeit zur inhaltlichen Agendagestaltung jedoch einige Hiirden entgegen. Ausgehend von den

%52 Monar 2000: 337

883 Gesprich im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briissel, Juli 2002.

6% Mayhew 2000: 33

585 Den Boer/de Kerchove 2001: 320 fithren beispielsweise die Anforderungen an eine moderne AuBengrenzsiche-
rung auf, die von den Beitrittsldndern extrem hohe institutionelle und administrative Féhigkeiten verlangt.
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institutionellen Voraussetzungen des Maatrichter Vertrages, der zur Zeit der Verhandlungsauf-
nahme noch Rechtsgrundlage war, ernannten die Verhandlungsrichtlinien des Rates die Prési-
dentschaft zum maBgeblichen Organ bei der Vorlage der gemeinsamen Position. Diese sollte sie
,in close liaison with the Member States and the Commission® entwickeln. Ebenso sollte es
jedoch den einzelnen Mitgliedstaaten und der Kommission moglich sein, Vorschldge im Be-
reich der dritten Sdule vorzulegen.®*® Weiterhin war der sogenannte Art. K.4-Ausschuf3 in Ange-
legenheiten der dritten Séule befugt, eine beratende Funktion bei der Abstimmung iiber die ge-
meinsame Position einzunehmen. Damit waren die institutionellen Vorgaben im sektorspezifi-
schen Erweiterungsprozel} identisch mit denen des alltdglichen Politikprozesses; die Kommissi-
on teilte auch in der Erweiterung ihr Initiativrecht. Wie in anderen Sektoren der Erweiterung
stimmte der Rat auch hier einstimmig iiber die Vorschldge zu den gemeinsamen Verhandlungs-
positionen ab. Im Unterschied zur Umweltpolitik war das Einstimmigkeitsprinzip also keine
neue Entscheidungshiirde fiir den Rat, sondern aus dem alltiglichen Proze3 européischer Innen-
politik vertraut. Die folgenden Ausfiihrungen diskutieren die Moglichkeiten der inhaltlichen
Beeinflussung des Verhandlungsverlaufs fiir die beiden agendasetzenden Organe vor diesem
speziellen institutionellen Hintergrund. Die Verhandlungen selbst erfolgten wie im Umweltka-
pitel beschrieben auf zwei Ebenen, zum einen zwischen den gegenwértigen Mitgliedern mit
dem Ziel, eine gemeinsame Position der EU zu definieren und zum anderen zwischen der EU
und jedem Kandidaten. Gerade im Bereich Inneres zeigte sich, dafl die konflikttrachtigeren Ver-
handlungen zwischen den Mitgliedstaaten stattfanden und die positionsvorbereitende Rolle der
Kommission vor besondere Herausforderungen stellte.

6.2.2.3.1 Verhandlungen zwischen den Mitgliedstaaten

Ein wesentlicher Gegenstand der Verhandlungen innerhalb des Rates war die Umsetzung des
sogenannten Schengenbesitzstandes, d.h. die Offnung der Binnengrenzen zwischen den Mit-
gliedstaaten und die Realisierung der Schutzmafilnahmen an den AuBlengrenzen der Union. Zwar
erklarte die Kommission zur Eroffnung des Kapitels, dall die Inkraftsetzung des Schengenac-
quis und damit auch die Offnung der Binnengrenzen moglichst zeitgleich mit dem Betritt zur
EU erfolgen sollten, liel jedoch offen, ob dies aufgrund der bestehenden Grenzschutzpraxis in
den Beitrittslandern zu realisieren sei.”’ Tatsdchlich wurde im Verlauf der ratsinternen Ver-
handlungen sehr bald deutlich, daB eine Offnung der Binnengrenzen zum Beitrittszeitpunkt
keinen Konsens im Rat finden wiirde und daher der Beitritt zum Schengenacquis nur in mehre-
ren Schritten erfolgen konnte.®*® Die Offnung der Binnengrenzen sollte von der Entscheidung
des Stindigen Ausschusses zur Evaluierung und Implementation von Schengen liber die ange-
messene Durchfiihrung der AusgleichsmafBinahmen, insbesondere den Schutz der Aullengrenzen,

in den neuen Mitgliedstaaten abhéngen.**

686 Council of the European Union 1997: 6

887 Verheugen 2001: 8

688 Commission of the European Communities 2002: 65.

689 Vgl. den Boer/de Kerchove 2001: 10, die aus den vertraulichen Gemeinsamen Position der EU zum Kapitel 24
(Justiz und Inneres) zitieren, zu der Mitautor de Kerchove als Abteilungsleiter der GD H des Generalsekretariats
des Rates Zugang hatte.
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In der Folge konzentrierten sich die Ratsverhandlungen auf die Frage, welche Teile des Schen-
genbesitzstandes die Kandidaten bis zum Beitritt umsetzen sollten und fiir welche Bereiche eine
spatere Umsetzung in Frage kommen konnte. Die Positionen der Mitgliedstaaten reichten von
der Forderung nach vollstindiger Umsetzung des gesamten Schengenacquis® bis hin zu der
Moglichkeit, wesentliche Teile, wie etwa die Anwendung des Schengen-Visaregimes, auf den
Zeitpunkt der Binnengrenzoffnung zu verschieben. Letzteres fand schlieBlich im Laufe des Jah-
res 2001 einen Konsens im Rat, jedoch unter der Bedingung, daf3 die Beitrittsldnder bereits zum

Beitrittszeitpunkt ein ,,hohes Niveau bei den AuBengrenzkontrollen erreichen.®"

Ebenso wie die Bewertung der Acquisumsetzung waren auch die Verhandlungen durch Versu-
che der EinfluBnahme durch die innenpolitischen Akteure geprégt. So schlugen der Innenminis-
terrat und die Gruppe H des Generalsekretariats vor, den Entwurf der gemeinsamen Verhand-
lungsposition der Kommission vor der Entscheidung in der Erweiterungsgruppe durch die
Gruppe Gemeinsame Bewertung diskutieren zu lassen.®* Dies wurde von der Kommission mit
dem Argument abgelehnt, da3 allen in der Erweiterungsgruppe Beteiligten die Berichte der
Bewertungsgruppe bekannt seien und jeder Vertreter Punkte daraus aufgreifen konne. Der Vor-
stoB3 fand auch in der Erweiterungsgruppe selbst keinen Konsens. Aus institutioneller Perspekti-
ve wire seine Akzeptanz einer Durchbrechung des Prinzips der Initiativkompetenz der Kom-
mission im Erweiterungsproze3 gleichgekommen. Seine Ablehnung bedeutete fiir die Kommis-
sion, da} sie zumindest in der Formulierung des Entwurfs fiir die Verhandlungsposition des
Kapitels frei war und es dem Interesse einzelner Mitgliedstaaten in der Erweiterungsgruppe
iiberlassen blieb, Ergebnisse des Bewertungsmechanismus in die Diskussion aufzunehmen. In
der Erweiterungsgruppe hing es dann von der Verhandlungsmacht des jeweiligen Mitglieds ab,
ob ein Punkt in die Verhandlungsposition integriert werden konnte.

In materieller Hinsicht dréngte die Gruppe weiterhin darauf, dal bestimmte Aspekte der Au-
Bengrenzsicherung entgegen der Auffassung der Erweiterungsgruppe bereits zum Beitrittszeit-
punkt {ibernommen werden sollten. Dies fand dort jedoch ebenfalls keine ungeteilte Zustim-
mung.*” Trotz dieser erfolglosen Versuchen der direkten EinfluBnahme durch die Gruppe stan-
den die Mitglieder der Erweiterungsgruppe wahrend der Verhandlungen deutlich unter Beo-
bachtung ihrer Innenministerien. Zwar unterschied sich der Grad an Einflulnahme seitens der
Innenministerien im EU-internen Verhandlungsproze$ je nach Mitgliedstaat und Interessen fiir
den Sachbereich, war aber generell hoher als in anderen Verhandlungskapiteln.®* So tendierten
die Innenministerien dazu , Einkaufszettel“ [shopping lists im Originalzitat] in die Erweite-
rungsgruppe einzubringen mit ihren jeweiligen Wunschvorstellungen beziiglich der Anforde-
rungen an die Kandidaten. Dagegen war es Ziel der Erweiterungsgruppe, den Verhandlungsver-
lauf zwischen 15 Beteiligten und ihren jeweiligen thematischen Schwerpunkten sozusagen zu
antizipieren und auf dieser Basis konsensfahige Losungen zu erarbeiten. Durch die Bindung der
nationalen Vertreter der Erweiterungsgruppe an die Weisungen ihrer Regierung hatten die je-

690 Gesprach im Auswértigen Amt, Berlin, Oktober 2002.

91 Kommission der Europiischen Gemeinschaften 2001: 6

892 Gesprich in der Europaischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2001.
693 Gesprich im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briissel, Juli 2002.

894 Gesprich in der Europaischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2001.
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weiligen Fachministerien jedoch einen wesentlichen Einflul auf den ProzeB.*® Dies resultierte
aufgrund der besonderen Bedeutung innenpolitischer Fragen fiir einige Mitgliedstaaten in einem
sehr langwierigen und extrem detailorientierten Verhandlungsverlauf.®

6.2.2.3.2 Bilaterale Beitrittskonferenzen

Im Vergleich zu den innergemeinschaftlichen Verhandlungen hatten die bilateralen Beitrittskon-
ferenzen einen eher technischen Charakter. Zu weiten Teilen bestand der Acquis aus gemeinsa-
men Maflnahmen, Stellungnahmen, Konventionen und weiteren nicht-rechtsverbindlichen, eher
operativen Vereinbarungen.”’” Anders als bei EG-Rechtsnormen fehlten jedoch hdufig klare
Hinweise beziiglich ihrer Anwendung. Ebenso mangelte es an Kriterien flir die Messung einer
erfolgreichen Umsetzung.®® Beispielsweise erfordert die Offnung der Binnengrenzen im Rah-
men des Schengenacquis ein ,hohes Schutzniveau’ an den Auflengrenzen, ohne jedoch genau zu
definieren, unter welchen Bedingungen ein hohes Schutzniveau als gewéhrleistet anzusehen ist.
Fiir die verhandlungsvorbereitende Kommission bestand die doppelte Herausforderung darin,
konkrete Handlungsanforderung zur Anwendung des Acquis sowie Kriterien zur Bewertung
einer effektiven Umsetzung in den Beitrittslandern zu entwickeln.®”” Im Rahmen der vorgesehe-
nen Bewertung der Kandidaten bei der Rechtsanwendung des Acquis wurden Fragen nach Um-
setzungsstandards zum ersten Mal akut.

Aufgrund des ,soft law’-Charakters der Regelungen ging es in den Verhandlungen zum Kapitel
24 vor allem darum, das Vertrauen der Mitgliedstaaten in die Bereitschaft und Féhigkeit der
Kandidaten, den Acquis angemessen anzuwenden, zu entwickeln.”” Anders als in fritheren Er-
weiterungsrunden reichten die Zusagen der Kandidaten nicht aus, nach dem Beitritt den Rechts-
stand korrekt anwenden zu konnen. Die Priifung der Glaubwiirdigkeit der Zusagen wurde zum

eigentlichen Verhandlungsgegenstand in der europdischen Innenpolitik.”™

Nach dem Screening des Acquis begannen die offiziellen Beitrittsverhandlungen mit den ersten
Beitrittsldndern im Mai 2000. Alle Beitrittslinder mit Ausnahme der Tschechischen Republik
hatten in ihren Positionspapieren erklért, den innenpolitischen Acquis zum Beitrittszeitpunkt
vollstindig tibernehmen zu wollen.” Tschechien erbat in der ersten Fassung seines Positions-
papiers eine Ubergangsfrist fiir die schengengerechte Ausriistung des Prager Flughafens (ge-
trennte Kontrollvorkehrungen fiir Angehorige von Schengenstaaten und Drittstaatler). Es konnte
diese jedoch zuriickziehen, als im Laufe der technischen Vorkldrungen mit der Kommission
deutlich wurde, da3 die Binnengrenzoffnung nicht zeitgleich mit dem Beitritt erfolgen und da-

895 Gespriche im Auswirtigen Amt und im Bundesministerium des Inneren, Berlin, Oktober 2002.

8% Gespriche in der Européischen Kommission, GD Erweiterung und im Generalsekretariat des Rates, GD H, Briis-
sel, Juli 2001 sowie im Auswirtigen Amt, Berlin, Oktober 2002.

97 K ommission der Europdischen Gemeinschaften 1998a: 5

698 Gesprich in der Stindigen Vertretung Schwedens bei der EU, Briissel, Juli 2001.

899 Gesprich in der Européischen Kommission, GD Erweiterung, Briissel, Juli 2001.

7% Gesprich in der Européischen Kommission, GD Erweiterung, Juli 2001.

! Mayhew 2000: 33

792 Commission of the European Communities, DG Enlargement 2002a: 74
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mit noch Zeit fiir die Anwendung bestimmter Schengenmafinahmen nach dem Beitritt sein wiir-
de‘703

Aufgrund der Erklarungen, den Besitzstand zum Beitrittszeitpunkt {ibernehmen zu wollen, dien-
ten die bilateralen Konferenzen daher nicht der Verhandlung von Ubergangsfristen, sondern der
Schaffung von Vertrauen in den Willen und die Féhigkeit der Kandidaten zur Rechtsanwen-
dung.”™ In einem regelméBigen und intensiven Schriftverkehr nahmen die Beitrittsldnder Stel-
lung zu Fragen der EU in Hinblick auf ihre Rechtsanwendungsabsichten und -fahigkeiten. Fiir
den Bereich AuBBengrenzschutz konnten dies z.B. Fragen nach der Anzahl und Ausstattung der
Grenziiberginge, der Kontrolle der grilnen Grenze oder der Ausbildung der Grenzschutzbeam-
ten sein. Im Rahmen der fiir alle Verhandlungskapitel entwickelten Monitoringtabellen erfaliten
Kommission und Erweiterungsgruppe die Aussagen der Kandidaten und tiberpriiften die Fort-
schritte wiahrend der Peer Reviews vor Ort.

Die folgende Tabelle gibt eine Ubersicht iiber die Dauer der Verhandlungen mit den einzelnen
Kandidaten.

73 Gesprich in der Mission der Tschechischen Republik bei der EU, Briissel, Juli 2002.
% Mayhew 2000: 11
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Dauer der Beitrittsverhandlungen im Bereich Justiz/Inneres (Kapitel 24)""

Beitrittsland Offnung des Kapitels | SchlieBung des Kapitels

Bulgarien Juni 2001 Offen

Estland Mai 2000 Dezember 2002 (vorldufig geschlossen Mérz 2002
Lettland Juni 2001 Dezember 2002 (vorlaufig geschlossen Juni 2002)
Litauen Juni 2001 Dezember 2002 (vorldufig geschlossen April 2002)
Polen Mai 2000 Dezember 2002 (vorldufig geschlossen Juli 2002)
Ruménien April 2002 Offen

Slowakei Juni 2001 Dezember 2002 (vorlaufig geschlossen Juni 2002
Slowenien Mai 2000 Dezember 2002 (vorldufig geschlossen Dez. 2001)
Tschechische Mai 2000 Dezember 2002 (vorldufig geschlossen Dez. 2001)
Republik

Ungarn Mai 2000 Dezember 2002 (vorldufig geschlossen Dez. 2001)

6.2.2.3.3 Bewertung der inhaltlichen Initiativmacht in den Beitrittsverhandlungen

Wie beschrieben nahmen die Verhandlungen einen deutlich anderen Charakter an als in Politik-
bereichen, in denen der Acquis selbst Hinweise zur Aushandlung von Ubergangsfristen gab.
Aufgrund fehlender Vorgaben zur Rechtsanwendung und fehlender Kriterien zur Uberpriifung
der Qualitdt der Anwendung waren die Verhandlungen miithsamer, da Kommission und Rat die
Malfstibe erst entwickeln mufliten, nach denen sie die Beitrittsldnder bewerten sollten. Ziel der
Verhandlungen war letztlich, das Vertrauen der jetzigen Mitgliedstaaten in die Implementati-

onsfahigkeit der Kandidaten zu starken.

Insgesamt war der Verhandlungsverlauf im Kapitels Inneres noch stirker als in anderen Politik-
feldern intergouvernmental gepriagt. Durch den BeschluB3 von Nizza, die ,technischen’ Vorver-
handlungen der Beitrittslinder mit der Kommission zu stirken behielt diese zwar auch im Ver-
lauf der Verhandlungen eine wichtige Rolle. Dennoch war sie im Kapitel 24 stirker als in ande-
ren Politikbereichen auf die Zusammenarbeit mit dem Rat und den Verwaltungen der Mitglied-
staaten angewiesen. Sie selbst betonte diese gemeinsame Verantwortung. Der Satz ,,The com-
mittments taken by these countries will be closely monitored by the Commission, with substan-
tial help from the Member State experts”’* tauchte in der Beschreibung des Verhandlungsver-
laufs ausschlieSlich beim Kapitel 24 auf. In allen anderen Verhandlungskapiteln blieb das Mo-
nitoring der Verhandlungszusagen Aufgabe der Kommission. Damit entspricht das Verhiltnis
zwischen Rat und Kommission bzw. zwischen Erweiterungsgruppe und GD Erweiterung klar
der oben beschriebenen Principal-agent-Beziehung.

Konkurrenz bei der materiellen Agendagestaltung erwuchs der Erweiterungsgruppe dagegen aus
den Innenministerien der Mitgliedstaaten, die im Vergleich zum Umweltkapitel einen starken
Einfluf auf den Verhandlungsverlauf zu nehmen versuchten. Zwar konnten die Ambitionen der
Bewertungsgruppe, die formellen Regeln des Agendasetting in den Verhandlungen zu verén-

dern, abgewendet werden. Dennoch war der Einfluf} einzelner Innenministerien auf die nationa-

705 7Zusammengestellt aus Commission of the European Communities, DG Enlargement 2002a: 73-74.
796 Commission of the European Communities, DG Enlargement 2002: 65, Hervorhebung durch die Verfasserin.

197



Osterweiterung im Integrationskontext

le Position in der Verhandlungsgruppe deutlich, auch wenn sie am Verhandlungstisch selbst
keinen offiziellen Platz hatten.

6.2.2.4 Zusammenfassung Initiativmacht im innenpolitischen Erweiterungsprozefl

In Belangen der européischen Innenpolitik handelt die Kommission gemil3 der Analyse in Kapi-
tel 4.2.2.2 grundsétzlich als Agentin der Mitgliedstaaten, deren Handlungslegitimitit von der
Akzeptanz ihrer Vorschldge durch den Prinzipal abhédngt. Trotz der Moglichkeit des konkurrie-
renden Initiativrechts gelang es ihr im innereuropdischen PolitikprozeB3 nur in sehr wenigen
Bereichen des Acquis, eigene inhaltliche Schwerpunkte zu setzen, so z.B. bei der Einrichtung
des Europiischen Fliichtlingsfonds. Auch in der Erweiterung verfiigt sie seit der Aufnahme
strukturierter Beziechungen zu den Léndern Mittel- und Osteuropas iiber formelle Initiativmacht.
Durch ihre Programmkompetenz wie auch durch die Vorlage der jahrlichen Fortschrittsberichte
konnte sie aus ihrer Sicht wichtigen Themen auf die Tagesordnung des sektorspezifischen Er-
weiterungsprozesses setzen. Materielle Initiativmacht wurde jedoch definiert als die Fahigkeit,
einen inhaltlichen Schwerpunkt gegeniiber Akteuren mit teilweise gegensétzlichen Interessen
durchzusetzen. Die Bewertung der Initiativmacht der Kommission fallt aus dieser Perspektive
eher zwiespiltig aus.

Die Beauftragung des fritheren K.4-AusschuBmitglieds Langdon mit einer Mission in die Bei-
trittsldnder kann durchaus als Nutzung von Initiativmacht bewertet werden. Die Kommission
wurde ohne Aufforderung durch den Rat bzw. ohne dessen vorherige Billigung aktiv und nutzte
damit die Moglichkeit, Strukturen und inhaltliche Schwerpunkte fiir die Finanzierung des sekt-
oralen Heranfiithrungsprozesses zu schaffen. Die Vorschlidge des Langdon-Berichts fiir Hand-
lungsschwerpunkte fanden sich in den PHARE-Aktivititen der folgenden Jahre wieder. Ebenso
initiierte die Kommission Programme, mittels derer die Informationsbasis iiber Art und Umfang
des innenpolitischen Acquis, auch im eigenen Interesse, verbreitert wurde. PHARE diente also
der Kommission zur Entwicklung erweiterungs- und sektorspezifischer Expertise, wenn sie
auch nicht grundsatzlich andere Handlungsschwerpunkte setzte als die Mitgliedstaaten. Immer-
hin wurden MaBnahmen zum Ausbau des Grenzschutzes, der Bekdmpfung der organisierten
Kriminalitdt und der illegalen Einwanderung ergéinzt durch den Ausbau rechtsstaatlicher Struk-
turen in den Beitrittsldndern.

Gleichzeitig zeigten sich am Beispiel der schriftlichen Ausfithrungen der Kommission zu Fra-
gen des innenpolitischen Heranfiihrungsprozesses die Grenzen ihres Willens bzw. ihrer Fahig-
keiten zur inhaltlichen EinfluBnahme. So ist auffillig, dal die Kommission darauf verzichtete,
im Rahmen des Weillbuchs zur Integration der Beitrittslinder in den Binnenmarkt von 1995
eine Verbindung zwischen der anvisierten Warenverkehrsfreiheit und der Personenverkehrsfrei-
heit, immerhin eine der vier Kernfreiheiten des européischen Binnenmarktes, auch nur anzudeu-
ten. Dies ist sicherlich im Kontext der fehlenden institutionellen Voraussetzungen auf europii-
scher Ebene zu sehen. So existierte keine Generaldirektion wie im Bereich der Umwelt, die der
federfiihrenden Binnenmarktdirektion die Relevanz ihres Regelungsbereiches fiir die Integration
in den Binnenmarkt hitte deutlich machen kénnen.

Dagegen gaben ihr die jahrlichen Fortschrittsberichte die Moglichkeit, ihr politisches Profil im
Sachbereich zu schérfen und eigene Schwerpunkte zu setzen. Die Analyse der Berichte zeigte,
daB die ,objektive’ Bewertung der Anpassungsfortschritte im Bereich der Innenpolitik durchaus

198



Osterweiterung im Integrationskontext

durch das politische Umfeld beeinfluft war, sie in ihren Einschidtzungen also durchaus interes-
sengeleitet handelte. Jedoch nahmen die Innenminister die aus ihrer Sicht zu positive Bewertung
in den Fortschrittsberichten zum Anlal3, 1998 einen parallelen Mechanismus der Bewertung zu
entwickeln, der abgekoppelt von der intensivierten Heranfithrungsstrategie die Rechtsanwen-
dung in den Beitrittslandern kontrollierte. Anders als in anderen Sektoren des Erweiterungspro-
zesses, aber dhnlich wie in der innenpolitischen Zusammenarbeit im europédischen Rahmen,
schufen sich die Fachministerien ein Gremium, in dem sie parallel zur offiziellen Erweiterungs-

strategie ihre Handlungspriorititen verfolgen konnten.

Dariiber hinaus schien es der Gruppe nach Aussage der GD H des Ratssekretariats gelungen zu
sein, durch den Bewertungsmechanismus die Kommission in ihren Berichten und Monitorin-
gaktivititen inhaltlich zu beeinflussen. Vertreter der Beitrittslander argumentierten, daf3 sich die
kritische Uberpriifung der innenpolitischen Rechtsanwendung durch die Kommission seit
Abschluf3 des Verhandlungskapitels verstirkt hat. Die Nachfragen und Forderungen nach Stel-
lungnahmen und Konkretisierung im Hinblick auf die Rechtsanwendung sind aus Sicht der Bei-
trittsldnder nie so hart gewesen wie nach dem vorlaufigen Abschluf3 der Verhandlungen und der
Kritik aus dem Fachministerrat. Durch die kritischere Begutachtung der Kommission 148t sich

die inhaltliche Initiativmacht der Innenminister im BeitrittsprozeB deutlich belegen.

Damit bestitigt sich, da die im innergemeinschaftlichen PolitikprozeB3 bestehende Principal-
agent-Beziehung zwischen Kommission und Rat auch das Handeln im Bereich der Beitrittspro-
zesses deutlich beeinflufite. Dabei war sie noch starker als in der alltdglichen Politikentwicklung
im EG- und EU-Rahmen bemiiht, den Interessen des Rates an Kontrolle der materiellen Rechts-
anwendung entgegenzukommen und entsprechende Vorlagen zu entwickeln. Auch die kritische
Bewertung im Rahmen der Fortschrittsberichte von 2001 ist als Versuch zu verstehen, vom Rat
als ernsthafte, sachkundige Partnerin bei der Agendagestaltung akzeptiert zu werden. Im Unter-
schied zum alltdglichen Politikproze3 ist daher im ErweiterungsprozeB keine Arbeitsteilung

hinsichtlich der Entwicklung ,positiver’ und ,negativer’ Mallnahmen zu beobachten.

Starker noch als im ProzeB3 der europidischen Innenpolitik bestand eine gewisse Konkurrenz in
der Ausiibung inhaltlicher Initiativmacht zwischen den Vertretern der Fachministerien und den
auBBenpolitischen Akteuren. Wahrend im alltdglichen Prozel3 der europdischen Innenpolitik we-
nig Abstimmungsbedarf mit anderen Ministerien besteht und die Handlungskompetenz im
Fachministerrat konzentriert ist, kommen die federfithrenden Akteure in der Erweiterung aus
den AuBenministerien. Dies fiihrte zu den geschilderten Kompetenzproblemen im Bereich der
Evaluierung und der Entwicklung der Verhandlungspositionen. Durch die Gruppe Gemeinsame
Bewertung versuchten die Fachministerien, ihre Priorititen in die offizielle Beitrittspolitik, die
von aufenpolitischen Akteuren dominiert wurde, einzubringen und inhaltlichen Einflu3 auszu-
iiben. Aufgrund der formellen Zustindigkeit der Erweiterungsgruppe fiir die Verhandlungsfiih-
rung blieb es jedoch den Vertretern einzelner Mitgliedstaaten vorbehalten, das Anliegen der
Gruppe in die Verhandlungen einzubringen. Damit schufen die Strukturen der offiziellen Bei-
trittspolitik einen gewissen Schutz vor einer zu deutlichen Dominanz des sektorspezifischen
Beitrittsprozesses durch die Fachministerien. Ihr Handeln folgt dabei klar bestehenden Routinen
der sektorspezifischen Politik, sofern sie auch fiir die Erweiterung als sinnvoll erachtet wurden.
Die Gruppe Gemeinsame Bewertung ist ebenso als paralleles, durch die Fachministerien gesteu-

ertes Gremium zur Etablierung sektorspezifischer Interessen zu verstehen wie der sogenannte
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Art. K.4-Ausschul3 (heute Art. 36-Ausschuf3), der in Konkurrenz zum Ausschuf3 der Stindigen
Vertreter fiir die inhaltliche Vorbereitung der Tagungen des Innenministerrates zustdndig war.
In beiden Fiéllen fiihrte das MiBitrauen in die Expertise der auBBenpolitischen Akteure und der
Wunsch nach inhaltlicher EinfluBnahme zur Einrichtung paralleler Handlungsstrukturen.

6.2.3 Politikstilentwicklung im innenpolitischen Erweiterungsprozef}

Sektorspezifische Politikstile entwickeln sich durch die routineméBige Anwendung spezifischer
Interaktionsformen der beteiligten Akteure sowie darauf abgestimmter Instrumente (vgl. Kapitel
3.3.2.3). Interaktionsformen und Instrumenteneinsatz stehen in engem Zusammenhang mit dem
formellen institutionellen Handlungsumfeld.

Im Bereich der européischen Innenpolitik ist dieses Umfeld erstens gekennzeichnet durch eine
hohe Akteurskonzentration, zweitens durch ein segmentiertes Entscheidungssystem (Sdulen-
struktur), das den Akteuren die Wahl zwischen verschiedenen Handlungsforen erlaubt sowie
drittens durch eine weitgehende Abwesenheit organisierter Interessen auf européischer Ebene.””’
Dieser Handlungsrahmen der europdischen Innenpolitik ermoglichte die Entwicklung besonde-
rer Interaktionsformen zwischen den maligeblichen Akteuren, den Mitgliedstaaten, und den
Einsatz spezifischer Instrumente. Charakteristisch fiir die européische Innenpolitik war lange
Zeit die praktische Zusammenarbeit transgouvernmentaler Akteure bei gleichzeitiger Zuriick-
haltung bei der Rechtsharmonisierung. Sofern europdische Rechtsakte entwickelt wurden, be-
standen hdufig Moglichkeiten einer flexiblen Anwendung mit dem Ziel, eine grotmogliche

staatliche Handlungssouverénitit aufrechterhalten zu kdnnen.

Gemil Kapitel 3.3.2.3 erfolgt die Verfestigung der Interaktionsformen zu Politikstilen und de-
ren Verinnerlichung um so leichter, je stirker die Akteure die handlungsbegriindenden Leitbil-
der und Handlungsprinzipien teilen. Kapitel 4.2.2.3 hatte ergeben, dafl die besondere Art der
Interaktion und die Bevorzugung rechtlich nicht verbindlicher Formen der Zusammenarbeit in
der europdischen Innenpolitik in engem Zusammenhang stehen mit dem Leitbild des Schutzes
der inneren Sicherheit. Der Schutz der Staatsbiirger vor Gefahren wurde lange Zeit als Grundla-
ge staatlicher Handlungslegitimitdt angesehen und entzog sich aufgrund dessen einer frithen
Supranationalisierung. Erst in jiingerer Zeit wird staatliche Souverinitdt im europédischen Kon-
text zunehmend gemeinsam wahrgenommen.””® Die mafigeblichen Akteure aus den Mitglied-
staaten handeln auf einer gemeinsamen normativen Basis und betrachten aufgrund dessen das

gesamte Territorium der Union als schiitzenswerten Raum.””

Durch die vertragliche Etablierung des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
(RFSR) in der Union hat sich der normative Handlungshintergrund im Politikfeld verbreitert.
Der RFSR dient einerseits als normativer Orientierungsrahmen fiir eine zunehmende Anzahl
von Akteuren, deren Handlungskompetenz unter dem Leitbild des Schutzes der inneren Sicher-
heit noch in Frage gestellt werden konnte. Andererseits ist die Spannbreite der Normen im

7 European Council on Refugees and Exiles (ECRE) 1998: 14 ff.
78 Von einer Souveranititsiibertragung auf die supranationale Ebene kann aufgrund des bislang geltenden Veto-
prinzips in wesentlichen Bereichen der Innen- und Justizpolitik nicht gesprochen werden.

9 Bigo 2000: 2
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RFSR groB3 genug, dal Akteure auch weiterhin Handeln unter Bezugnahme auf den Schutz der
inneren Sicherheit begriinden konnen. Im Hinblick auf den Politikstil einer européischen Innen-
politik wirkt sich diese Leitbildparallelitit bzw. -konkurrenz in einem Nebeneinander verschie-
denster Interaktionsformen und politischer Instrumente aus, die auch fiir den innenpolitischen
Erweiterungsprozel} zu erwarten sind.

Dieser letzte Abschnitt zur Analyse sektorspezifischer Handlungsroutinen im innenpolitischen
Erweiterungsprozel3 konzentriert sich auf die Beziehungen zwischen der Union und den Bei-
trittslandern. Er untersucht, inwiefern die Akteure der Union innenpolitische Handlungsroutinen
auf die Interaktion mit den Kandidaten in der Erweiterungspolitik {ibertragen haben. Dabei wird
zunéchst der bevorzugte Einsatz praktischer, souverinitiatsschonender Kooperationsinstrumente
zulasten rechtlich gesicherter Interaktionsformen thematisiert. Beides héngt eng mit fehlendem
Vertrauen in die Rechtsanwendungskapazititen der Beitrittslainder zusammen. Vertrauensman-
gel fiihrt auch zur Anwendung des Handlungsprinzips der flexiblen Geltungskraft des Acquis in
der Erweiterung (Kapitel 6.2.3.1). Der SchluBabschnitt ist der Bedeutung sektorspezifischer
Leitbilder im Erweiterungsproze3 gewidmet und befafit sich besonders mit der Frage, ob das
Leitbild des Schutzes der inneren Sicherheit in der Union auch fiir die Erweiterungspolitik
handlungsleitend wirkte oder ob die Schaffung des RFSR zu einer Verdnderung des Politikstils
gegeniiber den Beitrittslindern gefiihrt hat (Kapitel 6.2.3.2).

6.2.3.1 Praktische Zusammenarbeit und Flexibilitiit bei der Acquisanwendung

6.2.3.1.1 Praktische Zusammenarbeit bei gleichzeitiger Rechtsunsicherheit

Praktische Zusammenarbeit. Die bilaterale Zusammenarbeit zwischen einzelnen Mitgliedstaaten
und MOE-Staaten in speziellen Problembereichen wurde bereits friih initiiert, *° die oben ge-
nannten Riickiibernahmeabkommen sind nur eine Facette dieser Kooperation. Insbesondere auf
dem Gebiet der polizeilichen Kooperation existierte eine intensive Unterstiitzung.”"" Aufgrund
der geographischen Nihe sind bis heute insbesondere Deutschland und Osterreich in diesen
Bereichen aktiv. Beispielsweise besteht zwischen Polen und Deutschland eine enge Zusammen-
arbeit der Grenzschutzeinrichtungen. Gemeinsame Grenzpatrouillen an der deutsch-polnischen
Grenze, die Einrichtung dreier gemeinsamer Kontaktpunkte an der Grenze sowie die Entsen-
dung von Verbindungsoffizieren der Grenzschutzbehérden an die Botschaft des Nachbarstaats
ermoglichen beiden Seiten Austausch und gegenseitige Vertrauensbildung.”? Ebenso wie in der
alltdglichen europdischen Innenpolitik gilt auch fiir die Erweiterung, da3 die operativen Akteure
die praktische Kooperation positiver bewerten als die intergouvernmentale Zusammenarbeit auf
Ministerebene:

One can venture to claim that Polish and German border services are ahead of politicians and not
waiting for their decisions [...].”"

"% 1 angdon 1995: 24 u. 26

"' Eine Ubersicht hieriiber gibt Bigo 2000.
12 Adamczyk 2002: 3

13 Adamcezyk 2002: 9
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Die praktische Unterstiitzung der Beitrittsldnder beim Ausbau des Grenzschutzes erfolgte auch
durch multilaterale MaBBnahmen in EU-Rahmen. Beispielsweise entwickelte der Innenminister-
rat den sogenannten Leitfaden fiir wirksame Praktiken der Personenkontrolle an Aufengren-
zen.”"* Er wurde 1998 abgelost durch das fiir alle EU-Staaten entwickelte Common Manual on
Checks at External Borders, dessen Annexe den Beitrittslindern aus Griinden des Datenschut-
zes jedoch vorerst vorenthalten wurden.”” Jiingste Initiative im Rahmen von Schengen ist der
sogenannte EU-Schengen-Katalog, ein auf Initiative der belgischen Prisidentschaft erstelltes

716 als unterstiitzen-

Handbuch zur ,,ordnungsgeméifBen Anwendung des Schengen Besitzstandes
des Element fiir alle Schengenmitglieder und die Beitrittslander. Erstellt vom Stindigen Auss-
chuf fiir die Anwendung und die Bewertung des Schengen Besitzstandes (Gruppe Schengen
Bewertung), fiihrt der Katalog die qualitativen Anforderungen an die Anwendung des Rechts-
standes auf und gibt praktische Beispiele, welche Mallnahmen Schengenstaaten zur Erreichung
dieser Standards durchgefiihrt haben. Der Katalog prasentiert die bestmoglichen administrativen
Anwendungspraktiken und kann mit dem Implementationshandbuch der GD Umwelt von 1999

verglichen werden.

Ebenso besteht fiir die Beitrittslinder die Mdglichkeit der Beteiligung an Gemeinschaftspro-

grammen zur Forderung der praktischen Zusammenarbeit zwischen den Innenbehorden der
Mitgliedstaaten. 1997 wurde das Odysseus-Programm (Laufzeit 1997-2001) fiir den Austausch
und die Zusammenarbeit in den Bereichen Asyl, Einwanderung und Uberschreitung der AuBen-
grenzen vom Rat beschlossen.”” Dadurch sollte insbesondere die Kooperation mit den Beitritts-
laindern in den genannten Bereichen verstirkt werden. Nach dem Ende des Odysseus-
Programms beschlo3 der Ministerrat das sogenannte ARGO-Programm (Laufzeit 2002-2006)
zur Unterstiitzung der administrativen Zusammenarbeit in den Bereichen Grenzschutz, Asyl,
Einwanderung und Visa, in dessen Rahmen die Beitrittsldnder ebenfalls beteiligt werden kon-

nen.”'

SchlieBlich werden die Kandidaten in besonderem Mal3e in die Ansétze der Union zur verstirk-

ten Kooperation beim AuBlengrenzschutz einbezogen. Nach Vorlage einer Machbarkeitsstudie
iiber einen gemeinsamen europdischen AuBlengrenzschutz legte der Rat im Juni 2002 einen Ar-
beitsplan fiir die Durchfiihrung gemeinsamer Maflnahmen an den EU-AuBlengrenzen vor. Dar-
unter fillt die Einrichtung sogenannter Zentren, in denen sich Experten zu bestimmten Themen
des Grenzschutzes wie Ausbildung, Ausriistung, Land- oder Seegrenzen austauschen kdnnen.
Die Zentren stehen allen Mitgliedstaaten und Beitrittslindern offen. Sie werden aus dem
ARGO-Programm finanziert und unterstehen dem Strategischen Ausschufs fiir Einwanderungs-,
Grenz- und Asylfragen (SAEGA), in dem hohere Beamte der Innenministerien mit der Entwick-
lung strategischer Richtlinien fiir die drei Themenbereiche befafit sind.”® Die zukiinftigen Mit-
gliedstaaten sind dort ohne Stimmrecht vertreten.”” Seit Beginn des Jahres 2003 sind die Bei-

714 Rat der Européischen Union, AusschuB der Stindigen Vertreter 1997
71> Monar 2000b: 28

716 Rat der Européischen Union, Generalsekretariat des Rates, GD H 2002
7 Rat der Européischen Union 1998d

% Council of the European Union 2002

719 Rat der Européischen Union 1999

2% Gesprich im Auswirtigen Amt, Berlin, Oktober 2002.
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trittsldnder in allen Ratsauschiissen ohne Stimmrecht beteiligt, um {iber die laufenden Tatigkei-
ten informiert zu sein und ab dem Beitritt im Jahre 2004 vollstdndig mitarbeiten zu kénnen.™!

Bislang konzentrierte sich die praktische Zusammenarbeit mit den Kandidaten weitgehend auf
die restriktiven Aspekte der europdischen Innenpolitik. In konkreten Beispielen zeigte der euro-
pdische Fliichtlingsrat ECRE (European Council on Refugees and Exiles), da3 der iiberwiegen-
de Teil der bilateralen finanziellen und administrativen Forderung in die Grenzsicherung, die
Abwehr von Fliichtlingen, Migranten und Asylsuchenden floB, worunter der Ausbau rechts-
staatlicher Strukturen nach Ansicht von ECRE leidet.”” So erlduterte der Leitfaden des Rates fiir
die Praktiken der Personenkontrollen an den AuBlengrenzen von 1997 beispielsweise nicht, wie
an der Grenze mit einem Asylantrag verfahren werden soll.”

Rechtsunsicherheit. Im Gegensatz zur frithzeitigen Aufnahme praktischer Kooperationsbezie-

hungen versdumte es der Ministerrat lange Zeit, die Beziehungen in einen umfassenden, struktu-
rierten und fiir andere Akteure transparenten Rahmen zu iiberfithren. Zwar hatte die Kommissi-
on bereits im Jahr 1994 im Rahmen ihrer Vorschldge iiber eine Beitrittsstrategie die Notwen-
digkeit einer derartigen Strukturierung angemerkt.””* Gleichermalen mahnte der Langdon-
Bericht aus dem Jahr 1995 an, den Kandidatenldndern eine umfassende Version des innenpoliti-
schen Acquis vorzulegen, um auf dessen Grundlage geeignete Anpassungsanstrengungen zu
entwickeln.”” Jedoch zog sich die Etablierung stabiler, alle Bereich des Acquis umfassender
Kooperationsbeziehungen bis zur Eréffnung der Beitrittsverhandlungen 1998 hin. Diese setzte
die verhandlungsvorbereitenden Akteure unter Zugzwang, da sie die im Schengen-Protokoll
geduBerte Forderung nach vollstindiger Ubernahme und Anwendung des gesamten innenpoliti-
schen Besitzstandes zum Beitrittszeitpunkt moglichst rasch in konkrete Handlungsanforderun-
gen umsetzen mufiten. Fiir den Rat bedeutete dies zunichst, eine Definition des zu iibernehmen-
den Acquis, d.h. der Aufstellung aller Rechtsvorschriften, Malnahmen und Stellungnahmen zu
erarbeiten.””® Im Frithjahr 1998 wurde den Kandidaten eine noch nicht offizielle Zusammenstel-
lung des zu diesem Zeitpunkt geltenden Acquis tibermittelt.””” Eine endgiiltige Liste der Acquis-
bestandteile inklusive einer Zuordnung zu den Rechtsgrundlagen im EG- bzw. EU-Vertrag lag
erst im Juni 1999 vor.”® Erst auf dieser Basis war es den Kandidaten moglich, die Umsetzung
des Rechtsstandes in strukturierter und rechtlich gesicherter Form anzugehen. Bis zum Juni
1999 bezog sich die Zusammenarbeit zwischen den EU-Regierungen und den Kandidaten daher
auf innenpolitische Maflnahmen, deren Rechtscharakter unklar war. Dies zeigt, daf3 innenpoliti-
sche Kooperation erst sehr spét zu einem integralen Bestandteil der europédischen Erweiterungs-
politik wurde. Alle vorherigen Kooperations- und Forderansétze waren eher problemorientiert

und richteten sich nach den Handlungspriorititen der Mitgliedstaaten.

721 Gesprich im Bundesministerium des Inneren, Berlin, Oktober 2002.

722 European Council on Refugees and Exiles (ECRE) 1998: 11

723 European Council on Refugees and Exiles (ECRE) 1998: 5

2% Kommission der Européischen Gemeinschaften 1994: 3

7% Den Boer/de Kerchove 2001: 319

726 Bei AbschluB des Vertrags von Amsterdam im Juni 1997 hatte noch keine allgemein giiltige Definition iiber die-
sen gemeinsamen Besitzstand vorgelegen (Guiraudon 2000).

727 Rat der Européischen Union 1998¢

728 Rat der Européischen Union 1999a
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Die ungleichzeitige Entwicklung praktischer und rechtlicher Zusammenarbeit im innenpoliti-
schen Beitrittsproze3 hiangt eng mit dem Vertrauensmangel in die Acquisanwendung in den
Beitrittslandern zusammen, insbesondere im Hinblick auf den Schutz sensibler Daten. Die dies-
beziiglichen Anforderungen an die neu hinzukommenden Mitglieder waren daher im Vor-

beitrittsprozell auch besonders hoch.™

Mangelndes Vertrauen in die Datenschutzkompetenz ist
ein wesentlicher Grund, weshalb den Kandidaten geheime Daten bislang vorenthalten wurden,
so zum Beispiel die Annexe des erwéhnten Gemeinsamen Handbuchs {iber die Aulengrenzkon-

trolle.”™°

Zunichst zogern verlief daher auch die Integration der Beitrittslinder in die Europol-
Zusammenarbeit. Aus Kandidatensicht wére es gerade in der Aufbauphase von Europol moéglich
gewesen, flexible Strukturen zur punktuellen Zusammenarbeit mit Nichtmitgliedern in die neu
entstehende Behorde zu integrieren.”' In diesem Sinne warb auch der vom Europédischen Rat in
Dublin 1996 initiierte Aktionsplan zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitét fiir eine enge
Anbindung der Kandidaten an Europol (Empfehlung 24).”* Der Innenministerrat erwéahnte die
anvisierte Kooperation vor dem Beitritt zunéchst nicht, was auch mit den Startschwierigkeiten
von Europol zusammenhing, das erst nach einer mehrjahrigen Ratifikationsphase in den Mit-
gliedstaaten im Jahre 1999 seine Arbeit authahm. Jedoch beauftragten die Mitgliedstaaten Eu-
ropol bereits im Mérz 2000, Kooperationsverhandlungen mit Drittstaaten, darunter den Kandi-
daten, aufzunehmen.” Bestandteil der Kooperation sollte neben allgemeinem Informationsaus-
tausch der Austausch von Informationen zur Bekdmpfung von Straftaten sein. Generell betrach-
teten die Mitgliedstaaten die Ubertragung von Europoldaten in die Beitrittslinder aufgrund des
mangelnden Vertrauens in die Gewihrleistung der Datensicherheit jedoch als Sicherheitsprob-
lem. Vor dem Abschlul von Kooperationsabkommen fiihrte die Gemeinsame Kontrollinstanz
von Europol in den Beitrittslaindern daher eine Bewertung des jeweiligen Datenschutzniveaus
durch.” Bislang bestechen Abkommen mit Estland, Polen, Ungarn und Slowenien,””® weitere

Abkommen, z.B. mit der Tschechischen Republik, sind noch in der Verhandlungsphase.

Ahnlich zégernd verliuft die Integration der Kandidaten in das sogenannte Schengener Informa-
tionssystem (SIS). Dabei handelt es sich um ein Datennetz, das vor allem dem Datenaustausch
iiber auszuweisende Drittstaatler bzw. Drittstaatler dient, denen die Einreise in das Schengenge-
biet verweigert werden soll.”° Die Kandidaten ersuchten die Mitgliedstaaten frithzeitig um eine
Teilnahme am SIS,”” was aus Datenschutzgriinden jedoch abgelehnt wurde. Sie sollen ab 2005

7> Monar 2000b

73 Monar 2000b: 28

1 popowski 1995: 278

732 Rat der Européischen Union 1997: Leitlinie 5 bzw. Empfehlung 24, Hervorhebung der Verfasserin.

733 Council of the European Union 2002

34 Vgl. beispielsweise den Bericht zur Tschechischen Republik (Rat der Europiischen Union, Gemeinsame Kontroll-
instanz von Europol 2001).

735 Rat der Européischen Union 2002a

3% Europiisches Parlament, AusschuB fiir die Freiheiten und Rechte der Biirger 2001
37 Langdon 1995: 3
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in das zur Zeit in der Entwicklung befindliche SIS II integriert werden und miissen bis zu die-

sem Zeitpunkt ihre nationalen Datensysteme an die Standards des SIS II anpassen.”™®

SchlieBlich verankerte die Union in allen Beitrittsvertragen einen Vorbehalt hinsichtlich der
Gultigkeit des Acquis im Bereich der justiziellen Zusammenarbeit in zivilen und Strafangele-
genheiten, insbesondere im Hinblick auf die geltenden Regeln der gegenseitigen Anerkennung
von Gerichtsentscheidungen.”” Einige Mitgliedstaaten betrachteten die Akzeptanz von Ge-
richtsentscheidungen aus den zukiinftigen Mitgliedstaaten als potentiell konflikttrachtig™® und
wirkten deshalb auf die Verankerung des Vorbehalts hin. Sollte der Acquis nicht sachgerecht
umgesetzt werden konnen, kann die Union innerhalb eines Zeitraums von drei Jahren die Aus-
setzung der Regelung beantragen.

Insgesamt zeigt die beitrittsbezogene Zusammenarbeit deutliche Parallelen zu Interaktionsmus-
tern im Rahmen des alltdglichen europdischen Politikprozesses. Auch hier war die Bevorzugung
praxisorientierter, problembezogener Zusammenarbeit vor einer gemeinschaftlichen Rechtsent-
wicklung Kennzeichen transgouvernmentaler Zusammenarbeit. Auch hier verhinderte Vertrau-
ensmangel zwischen den mitgliedstaatlichen Akteuren im Hinblick auf die Acquisanwendung
bislang einen umfassenden Souverinitétstransfer auf die supranationale Ebene und schrieb nati-
onalstaatliches Handeln als die ultima ratio im Bereich der Innenpolitik fest. Das fehlende Ver-
trauen in die Rechtanwendung und Rechtsprechung anderer Mitgliedstaaten ist nicht neu im
EU-Rahmen, jedoch in keinem Bereich so ausgeprigt wie in der Innenpolitik.”*' Im Hinblick auf
die Interaktionsformen und den Instrumenteneinsatz 148t sich die Annahme iiber die handlungs-
leitende Wirkung von sektoralen Handlungslogiken demnach bestétigen.

6.2.3.1.2  Flexibilitit als Handlungsprinzip: Der Schengenbesitzstand

Flexibilitét ist ein wesentliches Handlungsprinzip der Mitgliedstaaten in der Européischen In-
nenpolitik. Wéhrend sich die frithe Zusammenarbeit generell auf den Grundsatz der Freiwillig-
keit griindete (Schengen), konnten auch im Rahmen der Vertragsreform von Amsterdam noch
mehrere Mitgliedstaaten Ausnahmeregelungen von der Giiltigkeit verschiedener Acquisbestand-
teile aushandeln. Dieses typische Interaktionsmuster in einem traditionell auf freiwilliger trans-
gouvernmentaler Kooperation beruhenden Politikbereich wird im Rahmen der Erweiterung
vorwiegend einseitig angewendet, nimlich zugunsten der jetzigen Mitglieder, wie die Uber-
nahme des Schengenbesitzstandes zeigt.

Die Verhandlung von Ausnahmeregelungen bzw. flexibler Moglichkeiten der Rechtsanwendung
war fir die gegenwirtigen Kandidaten nicht mdglich. So wurde im gleichen Vertrag, der in
Protokollen die Ausnahmeregelungen fiir seine jetzigen Mitglieder festlegte, die Pflicht zur
Ubernahme des gesamten Besitzstandes fiir die zukiinftigen Mitglieder festgeschrieben (Art. 8
Schengenprotokoll). Gleichzeitig einigten sich die Mitgliedstaaten darauf, da3 der Abbau der
Binnengrenzen nicht zeitgleich mit dem Beitritt zur Union erfolgen wiirde. Die zukiinftigen EU-
Mitglieder miissen den Acquis schrittweise iibernehmen. Erst nach einer Priifung der ,Schen-

738 Rat der Européischen Union 2002b
739 Council of the European Union 2003: No 39
740 Gesprich in der Stdndigen Vertretung Deutschlands bei der EU, Briissel, Juli 2002.
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gentauglichkeit” wird dann durch einstimmigen RatsbeschluB iiber die Aufthebung der Binnen-
grenzen entschieden. Jedoch miissen die Kandidaten bereits zum Zeitpunkt des EU-Beitritts

iiber ,,hohe Grenzkontrollstandards* verfiigen.”

Weiter oben war beschrieben worden, daf} bislang wenig konkrete Vorstellungen iiber Kriterien
fiir die Bewertung von Standards vorlagen. Zwar gibt der Schengenbesitzstand selbst einige
Hinweise, jedoch sind die Formulierungen so unbestimmt, daf3 sie der EU theoretisch die Mdg-
lichkeit lieBen, den Beitritt aufgrund eines ,ungeniigend’ hohen Kontrollniveaus auf unbestimm-
te Zeit zu verschieben. Damit zeigt sich einmal mehr, daB3 die Entscheidung iiber den Beitritts-
zeitpunkt letztlich eine politische sein wird. Allerdings ldge eine Verschiebung des Inkrafttre-
tens des gesamten Schengenbesitzstandes auf einen Zeitpunkt nach dem Beitritt nicht im Inte-
resse der jetzigen Mitglieder, da sie von einer frithen Anwendung eines Grofteils der Regeln

wie der Bekdmpfung von Geldwésche und organisierter Kriminalitdt profitieren.”*

In einer informellen Mitteilung informierte die Erweiterungsgruppe die Kandidaten im Herbst
2001 iiber die Aspekte des Schengenacquis, die bereits zum Beitrittszeitpunkt angewandt wer-
den miissen und diejenigen, deren Anwendung zum Zeitpunkt der Offnung der Binnengrenzen

erfolgen soll.”*

Materiell beinhaltet der erste Teil vor allem Regelungen, die die Sicherheit der
Biirger in einer erweiterten Union schiitzen sollen wie die Bekdmpfung von organisierter Kri-
minalitit, Drogenhandel, Geldwasche und Terrorismus. Der zweite Teil bezieht sich direkt auf
den AulBengrenziibertritt und die damit verbundenen Regelungen wie die Ausstellung von
Schengenvisa oder die polizeiliche Zusammenarbeit. Er beinhaltet insbesondere investitionsin-
tensive Maflnahmen, fiir deren Umsetzung die Beitrittslainder mehr Zeit benétigen.” Beispiels-
weise miissen wie beschrieben die nationalen Datensysteme auf einen dem SIS-kompatiblen
Standard gebracht werden, bevor sie integriert werden konnen. Die Umsetzung des Schenge-
nacquis erfolgt auf der Basis eines im jeweiligen Land erstellten und laufend iiberarbeiteten

Schengen Implementationsplans,™® dessen Einhaltung die Kommission iiberwacht.

In Einzelfragen der Anwendung des Schengenacquis kam die Union den Kandidaten in den
Verhandlungen entgegen. So erlaubte sie beispielsweise Tschechien und der Slowakei, als ein-
zige Formalitit beim Grenziibertritt zwischen beiden Staaten das Vorweisen des Personalaus-
weises zuzulassen, im Gegensatz zum ansonsten erforderlichen Reisepall. Dagegen akzeptierte
die Union die bislang geltende Praxis eines Grenziibertritts auBerhalb der offiziellen Uber-
gangspunkte nicht. Somit ist ab dem Beitritt zur EU ein Grenziibertritt nur noch an den offiziel-
len Grenzposten zugelassen. Dies hat zur Folge, dal ihre Anzahl aufgrund der wirtschaftlichen
Bedeutung des Grenzverkehrs zunichst kostspielig erhoht werden muf3,””” um nach dem Fall der

Binnengrenzen dann wieder abgebaut zu werden.

! Mayhew 2000: 11

2 K ommission der Europiischen Gemeinschaften 2002: 31

743 Gesprach im Auswértigen Amt, Berlin, Oktober 2002.

744 Rat der Europaischen Union 2002b: 2

5 Ende 2002 wurde auch der Offentlichkeit eine verkiirzte Fassung des Dokuments verfiigbar gemacht (Rat der
Europdischen Union 2002b).

6 Commission of the European Communities, DG Enlargement 2002a: 73

™7 Czech Republic 2002
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Insgesamt hat die Union im Hinblick auf die Umsetzung und Anwendung des innenpolitischen
Acquis, insbesondere im Bereich Schengen, Flexibilitdit nur sehr eingeschrankt zugelassen.
Wihrend fiir einige der jetzigen Mitglieder variable Beteiligungsmdglichkeiten verankert wur-
den, wird es fiir die Beitrittslinder nach der Erweiterung keine materiellen Ausnahmen geben.
Sie miissen den gesamten Besitzstand umsetzen und anwenden, wenn auch mit zeitlicher Ver-
zdgerung fir einige Bereiche. Gleichzeitig kommen sie beim Beitritt nicht in den Genuf3 der
positiven Aspekte wie der Nutzung des SIS oder der Offnung der Binnengrenzen, sondern miis-
sen das Urteil der Gruppe Schengen-Bewertung iiber ihre vollstindige Schengentauglichkeit
abwarten. Eine gewisse Erleichterung verschafft den Beitrittslindern die Aufteilung des Acquis,
die bei der Anwendung der direkt mit der Binnengrenzoéffnung zusammenhidngenden Malinah-
men einen gewissen zeitlichen Spielraum gibt. Die lange Diskussion im Rat iiber die Mdglich-
keit einer derartigen Erleichterung zeigt jedoch die Schwierigkeit, die die Mitgliedstaaten mit
der Gewihrung von Flexibilitdt im Bereich Inneres gegeniiber Dritten haben.

6.2.3.2 Die Bedeutung von Leitbildern der Innenpolitik im Erweiterungsprozef3

Wie Kapitel 4.2.2.3 dargelegt hatte, griindet sich innenpolitisches Handeln im EU-Rahmen tra-
ditionell auf das Leitbild des Schutzes der inneren Sicherheit fiir die Unionsbiirger. Aus einer
national giiltigen, jedoch von den malgeblichen Akteuren geteilten normativen Handlungs-
grundlage hat sich durch routinemaBige transgouvernmentale Interaktion ein EU-weit anerkann-
tes Leitbild entwickelt, das handlungslegitimierend fiir die européische Innenpolitik wirkt.
Durch die stetig qualitativ und quantitativ zunehmende Kooperation wird die EU mehr und

mehr zu dem, was Monar ,,a sort of common internal security zone®“ nennt.”*

Gleichzeitig wurde durch die Etablierung des Leitbildes von der Union als Raum der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts die normative Handlungsbasis jedoch verbreitert. Seit dem Ver-
trag von Amsterdam ist es moglich, gemeinsames Handeln nicht nur durch den Schutz der Biir-
ger vor Gefahren zu legitimieren, sondern auch mit dem Ziel eines grof3eren Mafles an Freiheit
fiir alle sich rechtmiBig in der Union aufhaltenden Personen. Eine breitere normative Basis er-
moglicht gleichzeitig neuen Akteuren den Zugang zum Politikfeld. Die folgenden Ausfiihrun-
gen gehen der Frage nach, ob die beobachtete Normentwicklung auf europdischer Ebene Aus-

wirkungen auf den Politikstil im innenpolitischen Erweiterungsprozef} hatte.

6.2.3.2.1 ,Innere Sicherheit’ und die Konzentration auf den AuBlengrenzschutz

Aufgrund der bisherigen Analyse der Interaktion zwischen der EU und den Kandidaten im Be-
reich der Innenpolitik liegt der Schlul nahe, daf das Leitbild des Schutzes der inneren Sicher-
heit bislang auch in der Erweiterung eine handlungslegitimierende Funktion {ibernommen hat.
Dabei ist das Handeln gegeniiber den Kandidaten durch eine parallele Vorgehensweise der In-
tegration der Kandidaten in bestimmte Kooperationsstrukturen, z.B. in die Riickiibernahmepoli-

tik, bei gleichzeitigem Ausschlufl aus anderen Strukturen gekennzeichnet.”

748 Monar 2000b: 27
4 Grabbe 2000: 524
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Die Konstruktion von Grenzen. Die fiir die Konstruktion des Leitbildes vom Schutz der inneren

Sicherheit konstitutive Bedeutung von Rdumen und Grenzen wird auch in der sektoralen Erwei-
terungspolitik deutlich. Im Verlauf des Erweiterungsprozesses wurden die Beitrittslinder zu
Objekten einer durch die jetzigen Mitgliedstaaten gestalteten europdischen Grenzpolitik. Zum
Schutze der inneren Sicherheit in der jetzigen Union erfolgt die Authebung der Binnengrenzen
zwischen den jetzigen und den kiinftigen Mitgliedern erst nach einer mehrjéhrigen Periode,
innerhalb derer die Kandidaten ihre Fahigkeiten zum Schutz der duBeren EU-Grenzen nachwei-
sen miissen. Sie befinden sich damit fiir unbestimmte Zeit in einem Zwischen’raum’. Dieser
Raum bedeutet fiir sie in mancherlei Hinsicht die Zugehorigkeit zur ,,Zone der inneren Sicher-
heit,“™° die sich durch die Geltungskraft groBer Teile des innenpolitischen Acquis auszeichnet.
Gleichzeitig bleiben sie in anderer Hinsicht jedoch durch die Verweigerung von Rechten wie
der Personenfreiziigigkeit aus diesem Raum ausgeschlossen.

Die Einbeziehung der Kandidaten in die Zone der inneren Sicherheit in der Union konzentriert
sich vor allem auf die Handlungsbereiche der Bekdmpfung organisierter Kriminalitét und un-
gewollter Einwanderung in die EU.”' Bezeichnenderweise dienten die ersten Kooperationsan-
sdtze zu Beginn der neunziger Jahre diesem Thema. Dabei fallt bei Betrachtung der sektoralen,
erweiterungsbezogenen Kommunikation seitens der EU auf, daf} die Debatte um organisiertes
Verbrechen hédufig und durchaus bewult mit der Debatte um potentielle Zuwanderung aus den
Beitrittslindern gemischt wird.”** Dies legt den Schluf} nahe, nach dem die Bedrohung der inne-
ren Sicherheit z.B. durch organisiertes Verbrechen auf ,von auBlen’ kommende Einfliisse wie
Migration zuriickgefiihrt werden kann. Dieses legitimiert wiederum die Notwendigkeit von
abwehrenden MalBnahmen. Statewatch zitiert einen Vertreter des deutschen Innenministeriums
wihrend einer Sitzung des Innenministerrates wie folgt:

His theme that “crime” originates from an “external threat” had to be combated he said through:
“security at the external borders.”

“[...] Illegal immigration often nurtures and promotes crime. Opening the borders to our Euro-
pean neighbours cannot be allowed to lead to a loss of security. Our citizens will not accept that
under any circumstances [...].”"

Einwanderung wird somit als ,,destabilisierender Faktor* definiert und damit als potentielles
Problem fiir die innere Sicherheit,” so daf} ihre politische Bearbeitung quasi automatisch in die
Handlungszustindigkeit der Innenministerien féllt und deren Handlungslogiken unterliegt.”
Aus dieser Logik heraus nimmt der Schutz der EU-Auflengrenzen eine besondere Stellung in
der Zusammenarbeit mit den Beitrittslindern ein. Er erfordert MaBnahmen wie die Ubernahme
der EU-Visavorschriften, verstirkte Grenzkontrollen und Grenzbefestigungen, Riickiibernah-
mepolitik sowie die schrittweise Integration in die in Ansdtzen bestehende Asylrechtsharmoni-
sierung auf europdischer Ebene. Wie weiter oben dargestellt unterstiitzen Union wie auch ein-
zelne Mitgliedstaaten die Beitrittslander finanziell und administrativ bei ihren Bemiithungen, die

759 Monar 2000b: 27

! Monar 1999 : 2

732 Bigo 2000

73 Dr. Schelter, Bundesministerium des Inneren, wihrend einer Sitzung des Rates der Innen- und Justizminister in
Briissel, 28.-29.5.1998, Zitat aus Statewatch Bulletin 8, No 3/4, http://www.statetwatch.org, 20.9.2002.

7 Den Boer 1994: 182

755 Anderson 2000: 18
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zukiinftigen Auflengrenzen der EU vor ungewollten Einfliissen zu sichern. Weiterhin wurde in
den Beitrittsverhandlungen beschlossen, einen wesentlichen Teil der Ausgleichsmafilnahmen des
Schengenacquis bereits zum Beitrittszeitpunkt anzuwenden, um ein hohes Schutzniveau an den
AuBengrenzen zu gewiahrleisten. Parallel dazu werden mit der gleichen Begriindung des Schut-
zes der inneren Sicherheit in den bisherigen Mitgliedstaaten die Beitrittslénder von einem we-
sentlichen Teil des Integrationsprozesses, der Personenverkehrsfreiheit, ausgeschlossen.

Weiteres Beispiel fiir die Bearbeitung einer wahrgenommenen Bedrohung der jetzigen Mitglie-
der durch die Beitrittslinder ist die ausgehandelte Ubergangsfrist fiir den Eintritt der Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit als Teil des Binnenmarktes (Art. 39 Abs. 1 EGV AF). GemiB dieser Uber-
gangsregelung behalten die bisher von den Mitgliedstaaten angewandten bilateralen Regelun-
gen, z.B. Arbeitnehmerkontingente fiir die einzelnen Beitrittsldnder, fiir einen Zeitraum von
zwei Jahren weiterhin Giiltigkeit und konnen nach der Ermessen des Mitgliedstaats noch einmal
um bis zu drei Jahren verlingert werden.”® In Ausnahmefillen kann die Ubergangperiode auf
maximal sieben Jahre insgesamt ausgedehnt werden. Auch wenn keine der zahlreichen zu die-
sem Thema durchgefiihrten Studien ein die nationalen Arbeitsmérkte in der EU bedrohendes

Wanderungsszenario vorhersagt’’

und die Erfahrungen der Siiderweiterung gegen Massenein-
wanderung billiger Arbeitskréfte sprechen, setzte der Ministerrat auf Druck von Deutschland

und Osterreich die Ubergangsregelung in den Beitrittskonferenzen durch.

Leitbildiibernahme durch die Kandidaten. Gleichzeitig ist jedoch auffillig, da3 die Kandidaten
auch jenseits der Verhandlungen die Interaktionsformen und eingesetzten Instrumente der in-

nenpolitischen Akteure im Beitrittsprozell weitgehend gut geheilen haben. Die Nachfrage nach
bilateraler Unterstiitzung fiir Polizei- und Grenzschutzbehérden und deren rundum positive Be-
wertung durch die Behorden der Beitrittslander wurde bereits erwédhnt. Andere Beispiele zeigen,
daB auch die Kandidaten bereits frithzeitig einen Handlungsschwerpunkt auf die Umsetzung der
restriktiven Elemente des innenpolitischen Acquis legten. So setzte Tschechien aus eigenem
Interesse lange vor dem Beitritt die EU-Visapolitik um, nach der z.B. russische oder ukrainische
Staatsbiirger bei der Einreise in die EU ein Visum benétigen,”® obwohl die Anwendung des
Acquis erst zum Beitrittszeitpunkt verpflichtend ist. Ebenso berichtete der Fliichtlingsrat ECRE,
daB die bilateral von Deutschland im Zusammenhang mit dem Abschlu8 von Riickiibernahme-
abkommen geleistete Finanzhilfe in den Kandidatenstaaten auch dort zu weiten Teilen und ohne
Druck der Geberregierung fiir die Einwanderungskontrolle verwendet wurde und nur zu Bruch-

teilen fiir eine institutionelle Verbesserung, z.B. im Bereich der Asylverfahren.™

Auch die Kandidaten tendieren demnach dazu, einseitig die Abwehr unerwiinschter Personen zu
starken. Nichtregierungsorganisationen kritisieren, da3 die Kandidaten in dem Bediirfnis, so
schnell wie mdglich zum Raum der Freiheit, Sicherheit und des Rechts zu gehoren, die MaB3-
nahmen des Acquis im Bereich der Asyl- und Einwanderungspolitik bereitwillig iibernechmen.
Gleichzeitig verfiigen sie noch nicht iiber die notwendigen internen Strukturen und Kapazitéten,

736 Commission of the European Communities, DG Enlargement 2002a: 6

7 Einen Uberblick iiber die Studien gibt Imbusch 2001.

758 Gesprich in der Mission der Tschechischen Republik bei der EU, Briissel, Juli 2002.
759 European Council on Refugees and Exiles (ECRE) 1998: 11
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um die damit verbundenen Pflichten wie die Durchfiihrung ziigiger und fairer Asylverfahren

oder den Zugang zu kompetenter Rechtshilfe zu erfiillen.

Seitens der Kandidaten stie3 die europdische Politik des gleichzeitigen Ein- und Ausschlusses in
Fragen der Innenpolitik demnach auf bemerkenswert wenig Kritik. Dies mag wie oben erwéhnt
zum einen mit der deutlich groBeren Verhandlungsmacht der Union zusammenhingen. Die
Kandidaten akzeptierten sehr bald die enorme Bedeutung des Themas im Unionsrahmen. Sie
verzichteten daher auf Forderungen nach Ubergangsfristen oder der Inkraftsetzung der Perso-
nenverkehrsfreiheit zum Beitrittszeitpunkt, da sie eine Verhandlung als aussichtslos betrachte-
ten. Die Akzeptanz der auf restriktive MaBnahmen ausgerichteten Politik hatte somit einerseits
verhandlungsstrategische Griinde. Gleichzeitig hat sie jedoch eine normative Dimension, die
erklart, weshalb sich die Beitrittsldnder bereitwillig in die Politik der Integration bei gleichzeiti-
gem Ausschluf} einbinden lieB3en.

Der doppelte Diskurs im innenpolitischen Erweiterungsprozefl. Die konkrete EU-Politik des

gleichzeitigen Ein- und Ausschlusses wurde auf der normativen Ebene durch einen sogenannten
doppelten Diskurs zwischen der EU und den Beitrittslindern verstirkt. Er etablierte einerseits
das Leitbild vom Schutz der inneren Sicherheit in einer erweiterten Union, hielt jedoch anderer-
seits das weiterhin geltende Prinzip des souverédnen, nationalstaatlichen Handelns in innenpoliti-
schen Fragen gegeniiber den Beitrittslindern aufrecht. Dabei bestimmt die situationsabhingige
Funktionalitdt, welcher Diskurs von den Akteuren jeweils gewihlt wird. Im Hinblick auf den
AuBlengrenzschutz dient die rhetorische Einbeziehung der Beitrittslinder in diesen gemeinsa-

men Raum der inneren Sicherheit dem Ziel, diese zu moglichst effektivem Handeln anzuspor-

nen. Die Integration in bestehende Strukturen der inneren Sicherheit kommt damit ihrem
Wunsch nach Zugehorigkeit zur Union und nach gleichzeitiger Abgrenzung von einem ,unsi-
cheren’ Umfeld (RuBland, Balkan usw.) entgegen. In diesem Sinne handelt es sich bei der Be-
zugnahme auf das Leitbild eines europdischen Raumes der inneren Sicherheit in der Erweite-
rung um ,rhetorisches Handeln®, d.h. den strategischen Einsatz normbasierter Argumente.”®
Ziel dieses Handelns ist es, die Identitdtsbildung der zukiinftigen Mitglieder als Teil der Union
zu fordern und sie dadurch verstirkt fiir die Ubernahme der Schutzfunktion an den zukiinftig
gemeinsamen Auflengrenzen zu motivieren. Den Beitrittslindern wiederum dient die Pflege

dieses Diskurses als Rechtfertigung ihres eigenen innenpolitisches Handelns,”

wie das Beispiel
der tschechischen Visagesetzgebung zeigte. Fiir beide Akteursgruppen hat das Leitbild der inne-
ren Sicherheit in einer erweiterten Union also eine wichtige Referenzfunktion. Sie kdnnen es

handlungsbegriindend gegeniiber den jeweiligen Offentlichkeiten einsetzen.

Parallel zur Einbeziehung in die erweiterte Zone der inneren Sicherheit fithren Mitgliedstaaten
und Beitrittsldnder einen Diskurs iiber die Aufrechterhaltung des Prinzips des souverénen staat-

lichen Handelns auf dem Gebiet der Grenz- und Einwanderungskontrolle sowie der Verbre-

763

chensbekdmpfung.” Dieses wirkt handlungslegitimierend fiir einzelstaatliche oder bilaterale

MaBnahmen wie den Abschluf3 bilateraler Riickiibernahmeabkommen oder die Verdnderung des

7% European Council on Refugees and Exiles (ECRE) 1998
76! Schimmelfennig 2001: 48

762 Bigo 2000: 19

763 Den Boer 2001: 21
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nationalen Einwanderungsrechts. Fiir die Beitrittslinder, die noch nicht sehr lange iiber ihre
volle nationale Souverinitét verfiigen, besitzt diese eine besondere identitéts- und legitimitats-
stiftende Funktion, insbesondere in Belangen der inneren Sicherheit. Zwar kann man argumen-
tieren, dal dieser Diskurs iiber die Notwendigkeit der Ausiibung staatlicher Souverinitét in
besonderen Bereichen des Acquis von den jetzigen Mitgliedstaaten zur Rechtfertigung nationa-
ler MaBnahmen wie der eingeschriankten Giiltigkeit der Arbeitnehmerfreiziigigkeit ausging.
Dennoch ist doch augenfillig, da er in den Beitrittsldndern bereitwillige Diskurspartner findet:

To ensure security and public order is a_non-tranferable obligation of the Polish state.”™

Diese Aussage eines ranghohen Mitarbeiters der polnischen Grenzschutzbehdrde impliziert zum
einen die praktische Bedeutung, die staatlichen Einrichtungen auf dem Gebiet der Sicherheit
und der 6ffentlichen Ordnung aufgrund des staatlichen Gewaltmonopols zukommt. Sie signali-
siert jedoch zum anderen dessen identitits- bzw. legitimitdtsschaffende Wirkung fiir den Staat,
aufgrund derer ein Souveranititsverzicht durch Vergemeinschaftung wenig wiinschenswert ist.
Auch im Bereich der Erweiterung ist Souveréanitét ein giiltiges Handlungsprinzip, das als Refe-
renz fiir innenpolitisches Handeln dienen kann und damit fiir die betreffenden Akteure der jetzi-
gen Mitglieder wie auch der Beitrittsldnder funktional ist.

6.2.3.2.2 Normentwicklung und Normkonkurrenz: der Raum der Freiheit, Sicherheit und des
Rechts im Erweiterungsprozefl

Die Innenpolitik hat durch die Schaffung eines europédischen Raumes der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechts (RFSR) einen neuen normativen Begriindungszusammenhang erhalten.
Zum ersten Mal wurde die Zielsetzung von innenpolitischem Handeln auf europdischer Ebene
explizit vertraglich festgelegt. Durch die Niederlegung in der Prdambel des Vertrags erhilt sie
zudem einen besonderen Stellenwert. Dieser Raum bietet ein erweitertes Leitbild fiir den Be-
reich Inneres und Justiz, das fiir die involvierten Akteure eine neue handlungsleitende Funktion
erfiillen kann, aber nicht muf3.

Auch die erweiterungsbezogenen Verdffentlichungen der Unionsakteure nehmen wiederholt
Bezug auf die Verbreiterung der normativen Handlungsbasis durch den RFSR. Dennoch hat sie
bislang wenig konkrete Auswirkungen auf praktisches Handeln in der Erweiterung. Fiir die
Beitrittskandidaten ist dieser Raum vor allem insofern bedeutsam, als in offiziellen EU-
Dokumenten wie der Schlulerklirung des Sondergipfels des Europdischen Rates zur Umset-
zung des RFSR sein iiber die Grenzen der jetzigen EU hinaus reichender Radius betont wird:

1. Die europdische Integration war von Anfang an fest auf ein gemeinsames Bekenntnis zur Frei-

heit gegriindet, das sich auf die Menschenrechte, demokratische Institutionen und Rechtsstaatlich-

keit stiitzt. Es hat sich erwiesen, daf3 diese gemeinsamen Werte unerldfslich sind, um in der Euro-

pdischen Union Frieden zu gewdhrleisten und Wohlstand zu entwickeln. Sie werden auch Eckstei-
ne fiir die Erweiterung der Union sein.][...]

3. Diese Freiheit sollte jedoch nicht als ausschliefliches Vorrecht fiir die Biirger der Union be-
trachtet werden. Die Tatsache, daf; sie existiert, hat Sogwirkung auf viele andere Menschen in der
Welt, die nicht in der Freiheit leben, die die Unionsbiirger als selbstverstindlich empfinden. Es
stiinde im Widerspruch zu den Traditionen Europas, wenn diese Freiheit den Menschen verweigert

6% Adamezyk 2002: 1
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wiirde, die wegen ihrer Lebensumstinde aus berechtigten Griinden in unser Gebiet einreisen wol-
len. [...]7%

Damit stellt der RFSR eine vertraglich legitimierte Handlungsgrundlage fiir eine groere Anzahl
von Akteure bereit und gibt diesen die Gelegenheit zur Beteiligung an der Diskussion um Form
und Inhalt des innenpolitischen Erweiterungsprozesses. Durch den Riickgriff auf das erweiterte
innenpolitische Leitbild der Union ist es supranationalen Akteuren wie Kommission und Euro-
paischem Parlament mdglich, die Politik im Sachbereich sozusagen unter neuen Vorzeichen zu
diskutieren. So verfolgt die Kommission mit dem Leitbild des RFSR die Vision eines durch-
géngigen europdischen Raumes fiir Unionsbiirger und sich rechtméBig darin aufhaltende Dritt-
staatler, darunter auch die Staatsbiirger der Beitrittsldnder.”*® Alle Initiativen in diese Richtung,
z.B. die Familienzusammenfiihrung, kommen auch ihnen zugute, wenn sie auch nicht speziell
im Rahmen der Erweiterung entwickelt wurden.

Auch die Priasenz des Europdischen Parlaments in der erweiterungsbezogenen Diskussion hat
seit der Verankerung des RFSR im Vertrag von Amsterdam merklich zugenommen. In einem
ersten Bericht iiber die beginnenden Verhandlungen im Bereich Inneres/Justiz vertrat es 1998
die Auffassung, daf diese nicht nur die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit zum Ge-
genstand haben sollten. In Ergdnzung dazu miiflten auch die Forderung des Rechtsstaats, die
Ubernahme und Beachtung von Konventionen, die Abschaffung von Diskriminierung, der Min-
derheitenschutz sowie der Datenschutz thematisiert werden.””” Die Parlamentarier wiesen darauf
hin, dall die Kandidaten auch in ,begiinstigenden’ Rechtsbereichen Defizite bei der Rechtsan-
wendung aufwiesen. Beispielsweise verweigerten sie laut Parlamentsbericht Asylsuchenden

hiufig die Einreise trotz Formulierung eines Asylgesuchs an der Grenze.™®

In einem umfassenden Bericht der Generaldirektion Forschung kritisierte das EP die Mitglied-
staaten 1999 wiederum beziiglich ihrer einseitigen Konzentration auf die sogenannten negativen
Aspekte des Acquis in der Erweiterung bei gleichzeitiger Vernachléssigung einer Férderung der
positiven Aspekte. So gehe das Drangen der Regierungen zur Einfithrung einer restriktiven Poli-
tik gegentiber illegalen Einwanderern und Asylsuchenden nicht mit einer Sicherung von Men-
schenrechtsstandards einher, wie sie in den jetzigen Mitgliedstaaten durch bestehende Kontroll-
systeme, z.B. eine unabhédngige Justiz und zivilgesellschaftliche Kontrolle, gegeben seien.’®
Das Parlament forderte die Kommission auf, in ihren jahrlichen Fortschrittsberichten detaillier-
ter auf die Beachtung der sogenannten ,positiven’ Aspekte des Acquis wie die Durchsetzung
von Grundfreiheiten, die Beseitigung von Diskriminierung oder den Minderheitenschutz einzu-

gehen.

Die verbreiterte normative Handlungsbasis ermoglicht es schlieBlich auch zivilgesellschaftli-
chen Akteuren, erweiterungsbezogene Anliegen auf europiischer Biihne zu thematisieren. In
jiingster Zeit 14Bt sich eine verstirkte Beteiligung von Nichtregierungsorganisationen insbeson-

765 SchluBfolgerungen des Vorsitzes, Europiischer Rat Tampere, 15.-16.10.1999, Ziffer 1 und 3.
766 Gesprach im Auswértigen Amt, Berlin, Oktober 2002.
767 European Parliament, Committee on Civil Liberties and Internal Affairs 1998

788 Gesprach mit einem Mitglied des Europiischen Parlaments, AusschuB fiir die Freiheiten und Rechte der Biirger,

Briissel, Juli 2002.
769 European Parliament, Directorate General for Research 1999: 7
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dere an Fragen der Einhaltung von Menschenrechtsstandards in den Beitrittslindern ausma-
chen.” So wurde auch der Europdische Fliichtlingsrat ECRE 1998 durch eine Stellungnahme
zur EU-Erweiterungspolitik und ihre potentiellen Auswirkungen auf die Asylpolitik in den Bei-
trittsldndern aktiv. Darin argumentierte ECRE, daf3 eine unabhéngige Beobachtung der Erweite-
rungsspolitik mitgliedstaatlicher Akteure wichtig sei.””' Wihrend die gegenwirtige Heranfiih-
rungspolitik im wesentlichen auf die Kontrolle illegaler Einwanderung sowie die Abwehr ,un-
berechtigter’ Asylantrige fokussiert sei, sollten zukiinftig verstirkt Maflnahmen zur Sicherung
fairer und effizienter Asylverfahren in den Beitrittskandidaten systematisch in die Vorbeitritts-
hilfe integriert werden. Als Reaktion auf die aus ihrer Sicht einseitige EU-Politik wurde ECRE
2001 durch die Verdffentlichung eines Best practice-Handbuchs zur verbesserten Integration
von Fliichtlingen in mittel- und osteuropdischen Staaten selbst aktiv. Dieses dokumentierte Vor-
zeigeprojekte von gesellschaftlichen Interessengruppen und Gemeinden aus den Beitrittsldndern
mit dem Ziel, Wissen iiber Integrationsmdglichkeiten von Fliichtlingen zu verbreiten und wei-

tergehende Aktivitdten zu ermutigen.””

6.2.3.3 Zusammenfassung Politikstil in der Erweiterung

Kapitel 4.2.2.3 schloB mit der Annahme, dafl das auf einer Normkonkurrenz im Sachbereich
und traditionell transgouvernmentalen Handlungsroutinen beruhende Nebeneinander verschie-
denster Interaktionsformen und politischer Instrumente auch im Verlauf des innenpolitischen
Erweiterungsprozesses handlungsleitend wirken wiirde. Diese Zusammenfassung bewertet die
Giiltigkeit dieser Annahme auf der Basis der vorangehenden empirischen Darstellung.

Interaktion und Instrumente. Der Erweiterungsprozel zeigte zunichst deutliche Parallelen zum

sektorspezifischen PolitikprozeB hinsichtlich der Konzentration auf praktische, operative Zu-
sammenarbeit bei gleichzeitig zogerlicher Haltung im Hinblick auf rechtlich verbindliche Ab-
machungen. Der grundlegende Mangel an Vertrauen in die Fahigkeit der Beitrittslander zur
Acquisanwendung verhinderte beispielsweise eine friihzeitige Offnung bestehender Kooperati-
onsstrukturen wie Europol oder das SIS. Statt dessen setzte die Zusammenarbeit zunichst auf
operativer Ebene an, z.B. zwischen den jeweiligen Durchfithrungsorganen (Grenzschutzbeamte,
Einrichtungen zur Bearbeitung von Asylantrédgen usw.). Vertrauen in die korrekte Anwendung
des innenpolitischen Acquis durch andere Staaten mufite auch im Beitrittsprozel3 erst entwickelt
werden. Wie das Beispiel zeigte, wurde dieses Vertrauen durch die problembezogene, operative
Zusammenarbeit einzelner Behorden gebildet und zog erst in der Folge eine stirker institutiona-
lisierte Integration in bestehende Kooperationsstrukturen nach sich. Ebenso wie die innenpoliti-
sche Kooperation im EU-Rahmen hatte auch die Erweiterungspolitik eine bedeutende bilaterale
Komponente. Mitgliedstaaten mit einem besonderen Interesse an einer engen Zusammenarbeit
nutzten die Mdglichkeit, die Beitrittslinder in ihrem Sinne bei der Anwendung des Acquis zu
unterstiitzen. Dabei ist der ,Export’ nationaler Systeme wie beispielsweise bei der Grenzschutz-

ausriistung haufig auch 6konomisch motiviert.

779 Wallace 2001: 591
! European Council on Refugees and Exiles (ECRE) 1998: 2
2 European Council of Refugees and Exiles (ECRE) 2001
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In ihrer Interaktion mit den Kandidaten griffen die Mitgliedstaaten damit auf bestehende, aus
ihrer Sicht bewéhrte Handlungsroutinen zuriick. Wahrend die problembezogene, informelle und
netzwerkartige Kooperation transgouvernmentaler Akteure sich seit Anfang der neunziger Jahre
aktiv entwickelt, schritt die formelle Institutionalisierung der Zusammenarbeit wesentlich lang-
samer voran. Dieser Politikstil beruht auf dem traditionellen Handlungsprinzip der groftmogli-
chen Flexibilitdt in innenpolitischen Fragen, die der nationalen Ebene einen moglichst groBen
Handlungsspielraum 148t. Im Gegensatz zum normalen européischen Politikprozef3 begiinstigte
das Flexibilitdtsprinzip in der Erweiterung jedoch einseitig die jetzigen Mitgliedstaaten, wie das

Beispiel der Ubernahme des Schengenacquis zeigte.

Ebenso wie bei vorausgehenden Erweiterungsrunden werden die Innenministerien, unabhingig
vom Beitrittsdatum, {iber den Zeitpunkt der Binnengrenzoéffnung und damit {iber die vollstdndi-
ge Inkraftsetzung des Schengenbesitzstandes entscheiden. Die neuen Mitglieder miissen zuvor
entsprechende Anpassungsleistungen erbringen. Deren Evaluierung durch den Ministerrat kann
eine unbestimmte Zeit dauern und den Eintritt der Personenverkehrsfreiheit fiir die neuen Mit-
glieder dauerhaft verzogern. Gegner einer Grenzoffnung konnten auf diese Weise einen voll-
stdndigen Beitritt zur EU auf unbestimmte Zeit verhindern.”” Diese Flexibilitdt in der Anwen-
dung des Acquis wird dadurch erleichtert, dal Schengen traditionell auBerhalb des Unionsrah-
mens angesiedelt war und iiber eigene Funktionsprinzipien verfiigte, die auch nach der Integra-
tion in EG bzw. EU beibehalten wurden. So werden im Schengenrahmen auch nach Amsterdam
weiterhin MonitoringmaBBnahmen durch die Gruppe Schengen Bewertung durchgefiihrt. Diese
besonderen Arbeitsstrukturen kommen auch in der Erweiterung zum Tragen.

Wihrend in anderen Kapiteln Beitrittslinder und EU Ubergangsfristen beantragten und diesbe-
ziigliche Details verhandelten, verankerte die EU die Ubernahmepflicht fiir den Schengenbesitz-
stand direkt im EU-Vertrag. Gleichzeitig forderten die Schengenmitglieder fiir die Anwendung
spezieller Teile des Acquis wie den Binnengrenzabbau eine Ubergangsfrist von einigen Jahren,
in denen die neuen Mitglieder ihre Schengentauglichkeit unter Beweis stellen sollten. Zwar ist
dies géngige Praxis fiir alle neuen Schengenmitglieder und nicht nur auf die Beitrittsldnder aus
Mittel- und Osteuropa bezogen. Anders als in der dhnlich gelagerten Frage der Ubergangsfristen
fiir die Gewédhrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit, die die EU formell beantragte und auf der
Basis eines fiir alle Beitrittslinder geltenden Ubergangsmodells mit den Kandidaten bilateral

774

aushandelte,”* wurde die verzogerte Inkraftsetzung des Schengenacquis nicht als gewiinschte

Ubergangsfrist behandelt, sondern als ein fait accomplis, der nicht verhandelbar war.

Trotz dieser bedeutenden Einschrinkung im Hinblick auf die Personenverkehrsfreiheit zeigt die
Fallstudie, daB3 die generell restriktive Politik der Mitgliedstaaten im Allgemeinen nicht auf
Kritik seitens der Beitrittsldnder stiel. Der stark transgouvernmentale Politikstil in der européi-
schen Innenpolitik, der auf praktischer Zusammenarbeit von Fachbiirokratien beruhte und sich
durch problembezogene MaBnahmen auszeichnete, erleichterte den Kandidaten sogar die Uber-
nahme des innenpolitischen Acquis.”” Den Mitgliedstaaten ist es also insgesamt gelungen, die

3 Mayhew 2000: 40
7" Commission of the European Communities, DG Enlargement 2002
77 Wallace 2001: 593
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Beitrittslander umfassend und frithzeitig in ihre auBerhalb des gemeinschaftlichen Kontextes
angesiedelten Kooperationsformen einzubeziehen. In diesem Sinne kann der innenpolitische
Erweiterungsprozel3 als Beispiel fiir den erfolgreichen Export transgouvernmentaler Interakti-
onsmuster bewertet werden. Dieser Erfolg 148t sich unter Bezugnahme auf den geltenden nor-
mativen Handlungskontext der européischen Innenpolitik erkléren.

Normative Verankerung des Politikstils der Erweiterung. Wie die Analyse zeigte, wirkte das
Leitbild vom Schutz der inneren Sicherheit in der EU handlungsleitend fiir die Politik der EU

gegeniiber den Beitrittslindern. Der punktuelle Ausschlul der Kandidaten von bestehenden

Regelungen wie auch die selektive Einbeziehung in bestimmte Regelungen wurden stets mit der
Sicherheit der Bevolkerung in der EU begriindet. Gleichzeitig wirkte das Leitbild der inneren
Sicherheit auch in den Kandidatenldndern legitimitdtsfordernd. Wie anhand der Zitate gezeigt
wurde, unterscheidet sich die politische Kultur der Innenministerien und ihrer Fachbehdrden
nicht fundamental von der der momentanen Mitglieder. Der Schutz der Bevolkerung und die
Aufrechterhaltung des Souverénititsprinzips in Belangen der inneren Sicherheit haben eine
deutlich identitédtsbildende Wirkung und werden handlungsbegriindend verwendet.

Dagegen konnte keine direkte handlungskonstituierenden Wirkung der Ausweitung des Leitbil-
des auf die Aspekte Recht und Freiheit im Rahmen eines europédischen RFSR auf die erweite-
rungsbezogene Interaktion zwischen den zentralen Akteuren der EU und den Kandidaten nach-
gewiesen werden. Zwar erfiillt der RFSR eine Referenzfunktion fiir Akteure wie das Européi-
sche Parlament oder zivilgesellschaftliche Vertreter, die auf seiner Grundlage legitime Mitspra-
cherechte erlangen und dementsprechend die Einseitigkeit der Beitrittspolitik kritisierten. Dage-
gen nutzten die Mitgliedstaaten als die eigentlich aktiven Akteure im sektoralen Erweite-
rungsprozell den Interpretationsspielraum des umfassenden Leitbildes zur Rechtfertigung ihrer
konkreten Politiken. Dementsprechend begriindet der Ministerrat seine erweiterungsbezogenen
Aktivitdten nun mit dem Hinweis auf den zu schaffenden Raum der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts, interpretiert diesen jedoch eher im oben genannten Sinne einer ,Zone der inneren
Sicherheit’. So hiel es beispielsweise im Programm der deutschen Ratspréasidentschaft fiir die
europdische Innen- und Justizpolitik, anderthalb Jahre nach Unterzeichnung des Amsterdamer
Vertrags und der vertraglichen Verankerung des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts:
Der Anndherungsprozefs der Beitrittskandidaten an den Sicherheits-Besitzstand (Sicherheits-

Acquis) der EU ist von ebenso grofier Bedeutung wie ihre Integration in den gemeinsamen Bin-
nenmarkt.”’

Die explizite und ausschlieBliche Nennung des Sicherheitsaspekts im Zusammenhang mit der
Erweiterung und die Gleichsetzung mit der Bedeutung der Binnenmarktintegration zeigt die
Prioritdtssetzung zumindest des deutschen Innenministeriums sehr deutlich. Eine Bezugnahme
auf die beiden anderen Aspekte des RFSR schien zumindest hier verzichtbar. Andere Akteure
geben ihre Priferenz des Sicherheitsaspekts weniger deutlich zum Ausdruck. Unter Hinweis auf
den Zusammenhang zwischen Freiheit, Recht und Sicherheit wird statt dessen argumentiert, daf3
maximale Bewegungsfreiheit fiir die Staatsangehorigen der neuen Mitgliedstaaten innerhalb des

776 Bundesrepublik Deutschland 1999: 5, Hervorhebung der Verfasserin.
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RFSR erst dann moglich wird, wenn das geforderte Mal3 an Sicherheit an den Aulengrenzen der
erweiterten Union geschaffen worden ist.

Die Etablierung eines neuen, umfassenden Leitbildes im Unionsrahmen hat demnach keine neu-
en Impulse fiir die Interaktion und die Instrumentenwahl in der sektorspezifischen Erweite-
rungspolitik gebracht. Wéhrend im Rahmen der alltdglichen europdischen Innenpolitik zuneh-
mend MafBnahmen initiiert werden, die sémtliche Aspekte des Leitbildes beriihren (einheitlicher
Rechtsraum, einheitliche Behandlung von Drittstaatlern, Lastenausgleich im AuBengrenz-
schutz), dient die Etablierung des RFSR den maB3geblichen Akteuren des Erweiterungsprozesses
als normative Begriindung fiir die Fokussierung auf den AuBengrenzschutz. Die Bezugnahme
auf das neue Leitbild in der Erweiterungspolitik ist seitens der EU wie auch seitens der Beitritts-
lander damit eher rhetorisch als tatsdchlich handlungsbegriindend zu verstehen.
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