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Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts:
Analysen zur Europiischen Justiz- und Innenpolitik

Friedemann Kainer*

Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts (RFSR) wurde durch den Amsterda-
mer Vertrag im Jahre 1999 in das europiische
Primiérrecht eingefiihrt. Schon zuvor verfiigte
die dritte Sdule der Europidischen Union iiber
— wenn auch intergouvernementale — Zustén-
digkeiten in der Justiz- und Innenpolitik. Je-
doch erst mit der teilweisen Vergemeinschaf-
tung und der Stirkung der dritten Sdule
insbesondere durch Einfithrung des Rahmen-
beschlusses kam die Entwicklung in Gang.
Nach acht Jahren kann die Union nun auf eine
rasante Entwicklung zuriickblicken: die
Schaffung eines gemeinsamen Asylsystems,
zahlreiche einwanderungs- und visarechtli-
che Regelungen, bedeutende Fortschritte in
der justiziellen und polizeilichen Zusammen-
arbeit. Die Literatur zu Einzelbereichen (bei-
spielsweise der Zusammenarbeit im Zivilver-
fahren oder dem europiischen Asylrecht) ist
kaum iiberschaubar; Untersuchungen, die
iiber Einzelfragen hinausgehen und die Justiz-
und Innenpolitik als Ganzes untersuchen, sind
hingegen weniger zahlreich. Die nachstehend
besprochenen Monographien und Sammel-
binde gehen dem rechts- beziehungsweise
politikwissenschaftlichen ~Gesamtbild des
RFSR nach und lohnen daher niherer Be-
trachtung.

Rechtlicher Rahmen

Will man sich der europdischen Justiz- und
Innenpolitik ndhern, so wird man zunéchst
kaum an dem ebenso umfassenden wie aktu-
ellen Werk von Steve Peers vorbeikommen.
Es entwickelt einen ebenso umfassenden wie
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konzisen und systematischen Blick auf das
Recht der europiischen Innen- und Justizpoli-
tik. Peers beschrinkt sich dabei nicht auf
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MafBnahmen der dritten Séule beziehungs-
weise der Artikel 61 ff. EG-Vertrag, sondern
erortert auch Regelungen des sonstigen Ge-
meinschaftsrechts, soweit sie an betroffene
Sachfragen anschliefen. Seine Darstellung
steht dabei unter vier Grundfragen: das Ver-
hiltnis zwischen europiischer Justiz- und In-
nenpolitik zu den europdischen und internati-
onalen  Grundrechten, das  Verhiltnis
zwischen Malnahmen erster und dritter
Sdule, die Reichweite der Kompetenzen und
schlieBlich die territoriale Anwendbarkeit der
europiischen Justiz- und Innenpolitik. Dieses
Schema wird zunichst in einem ausfiihrlichen
Kapitel zum institutionellen Rahmen entwi-
ckelt, in dem Peers unter anderem auf die Ent-
wicklungsstadien und den geltenden rechtli-
chen, grundrechtlichen und territorialen
Rahmen eingeht. Durch die Verkniipfung sei-
ner Grundfragen mit den Einzelproblemen
werden zahlreiche Querbeziehungen erkennt-
nisfordernd offengelegt. Bei allem werden die
aktuellen Entwicklungen in Politik, Rechtsak-
ten und Rechtsprechung erhellend und nahezu
erschopfend dargestellt und analysiert, wobei
vielfach die britische Sicht hervorschimmert —
was das Buch fiir den kontinentaleuropii-
schen Leser noch bereichernder macht. Alles
in allem ein analytisch aufgebautes, systema-
tisch iiberzeugendes und lesenswertes Werk.

Mit zahlreichen Einzelaspekten beschiftigen
sich zwei Tagungsbinde von Peter-Christian
Miiller-Graff und Eckhard Pache. Dem von
Miiller-Graff herausgegebenen Werk lag eine
Tagung im Mai 2003 in Heidelberg zugrunde,
die sich mit den primérrechtlichen Grundla-
gen, der politischen Konzeption und den In-
halten des Raums der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts beschiftigte. Im ersten Teil
fiihren zunéchst Miiller-Graff in die rechtliche
und Jorg Monar in die politische Konzeption
des neuen Politikbereichs ein. Das Nebenein-
ander beider Beitrige ist interessant, weil es
ein Spannungsverhiltnis zwischen der bin-
nenmarktrechtlichen Fundierung einerseits
und den politisch erhofften Inhalten des letzt-
lich unkonturierten Zieldreiecks (Freiheit, Si-
cherheit, Recht) andererseits erkennen lisst.
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Charles Elsen gibt im Anschluss einen Ein-
blick zur Entstehung und Zukunft des Raums
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
aus der Sicht des Rates. In den folgenden Tei-
len werden die primirrechtlichen Grundlagen
und die Entwicklung der einzelnen Politikbe-
reiche dargestellt und analysiert, wobei der
Beitrag von Thorsten Miiller querschnittsartig
die AuBenpolitik des Raums der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts beleuchtet. Im Rah-
men der polizeilichen Zusammenarbeit ent-
werfen die Beitrdige von Herrmann von
Langsdorff und Harald Felgenhauer eine
hochst interessante Innensicht von Eurojust
und Europol. Auch die Untersuchung der in-
terkulturellen Zusammenarbeit nationaler Po-
lizeikrifte (Rainer Pitschas) und ein Landes-
bericht zur polizeilichen und strafjustiziellen
Zusammenarbeit in Deutschland speisen em-
pirische Daten in die Diskussion ein, an denen
es vielfach mangelt. Insgesamt ist der Band,
dem allenfalls eine Analyse der Rechtsent-
wicklung in der dritten Séule fehlen mag, we-
gen des grundlegenden Untersuchungsfokus
der einzelnen Beitrige beziehungsweise ihrer
Innensichten in jeder Hinsicht lesenswert.

Der Band von Pache ging aus einer Tagung in
Wiirzburg im Juni 2004 hervor und analysiert
in sieben Beitrdgen aktuelle Grundfragen des
Raums der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts auf der Basis des projektierten Verfas-
sungsvertrages. Die Grundlage hierzu legt —
nach einer Standort- und Begriffsbestimmung
von Pache — Matthias Ruffert, der den neuen
Vertrag in den Politikbereichen Justiz und In-
neres in einen verfassungstheoretischen Rah-
men einordnet und in Kompetenzen, Verfah-
ren und gerichtlicher Kontrolle knapp
darstellt. Die folgenden Aufsitze beschiftigen
sich mit Einzelthemen. Zwei Beitrige wid-
men sich der polizei- und strafrechtlichen Zu-
sammenarbeit, wobei sich vor allem Manfred
Baldus deutlich kritisch mit der Europiisie-
rung des Polizeirechts auseinandersetzt und
Konsequenzen fiir das tradierte Konzept mo-
derner Staatlichkeit zieht: Neuakzentuierun-
gen im Hinblick auf die Bedeutung von Gren-
zen fiir die Ausiibung von Hoheitsgewalt und


https://doi.org/10.5771/0720-5120-2007-3-344

346 integration — 3/2007

die Zuordnung des Gewaltmonopols. Mit der
Vorstellung des Alternativentwurfs zur Rege-
lung der europdischen Strafverfolgung setzt
auch Bernd Schiinemann einen eher kritischen
Akzent. Dagegen bewertet der Beitrag von
Eckhart von Bubnoff, der sich mit der Recht-
setzung im Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts — eher aus strafrechtlicher Per-
spektive — beschiftigt, die Entwicklung eher
positiv. Weitere Themen des Bandes sind das
europdische Zuwanderungsrecht (Albrecht
Weber) und die Harmonisierung des europii-
schen Umweltstrafrechts (Jorg Eisele). Auch
dieser Band stellt gerade in seiner Meinungs-
vielfalt einen wertvollen Beitrag zur Entwick-
lung der europdischen Justiz- und Innenpoli-
tik dar.

Der RFSR vor dem Hintergrund der Erwei-
terung

Speziell mit der Erweiterung der Europii-
schen Union beschéftigen sich die zahlreichen
Beitridge des von Joanna Apap herausgegebe-
nen Bandes. Die mit der Erweiterung verbun-
denen Fragen im Rahmen der européischen
Justiz- und Innenpolitik sind in der Tat hochst
untersuchungswiirdig. Neue Probleme erge-
ben sich aus der Notwendigkeit der Umset-
zung des Acquis und tatsdchlichen Schwierig-
keiten bei der Sicherung der Aufengrenzen,
der groBeren Unterschiedlichkeit der Rechts-
systeme und -traditionen, neuen immigrati-
onspolitischen Problemen sowie groferen
Schwierigkeiten einiger neuer Mitgliedstaaten
bei der gemeinschaftlichen Ausiibung von
Hoheitsrechten im Rahmen souverinitétssen-
sibler Bereiche der dritten Sdule. Der Band ist
in drei Teile aufgeteilt, deren erster in die
Grundlagen der europiischen Justiz- und In-
nenpolitik nach der Erweiterung einfiihrt.
Sarah Ludford arbeitet grundlegende Struk-
turmerkmale fiir den politischen Rahmen her-
aus, Jorg Monar analysiert politische und
rechtliche Wege zur Losung der durch die Er-
weiterung induzierten Hemmnisse fiir die
weitere Entwicklung. Ein ldngerer Beitrag
von Paul de Hert beschiftigt sich mit der
Aufteilung der Kompetenzen zwischen natio-
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naler und europédischer Ebene und zwischen
erstem und drittem Pfeiler der Union. De Hert
spricht sich dabei im Hinblick auf das Demo-
kratiedefizit und den unzureichenden Grund-
rechtsschutz sehr dezidiert gegen weitere Zu-
standigkeiten in der dritten Sdule aus. Im
zweiten Teil folgen Beitrdge, die sich mit in-
nenpolitischen Szenarien vor allem in der Kri-
minalitdtsbekdmpfung und -privention befas-
sen. Die behandelten Themen sind bunt, vom
Grenzschutz im erweiterten Europa iiber das
Grundrecht auf gute Verwaltung, den Wieder-
aufbau der Justizsysteme in den Staaten des
Stabilitdtspakts fiir Stidosteuropa bis hin zu
OLAF und seiner Kooperation mit Behorden
der neuen Mitgliedstaaten. Ahnlich gestaltet
sich auch der dritte Teil, der Themen um die
zukiinftige Einwanderungs- und Asylpolitik
in Europa behandelt. Die Einzelbeitrige sind
hochst interessant, etwa Elspeth Guilds Ana-
lyse moglicher Modelle fiir eine europdische
Regelung der Arbeitsmigration oder die Un-
tersuchung der gemeinsamen Asylpolitik in
Europa von Johannes van der Klaauw, der
aus der Perspektive der UNHCR fiir ein offe-
nes Asylsystem pliddiert. Am Ende finden sich
fiinf konkrete Empfehlungen, die von Apap
als Ergebnisse der Beitrige formuliert wer-
den, und die eine sehr schone Klammer um
die vorausgehenden (inhaltlich nicht immer
sichtbar einem roten Faden folgenden) Auf-
sitze bilden.

Politische und soziologische Grundlagen der
europdischen Zuwanderungspolitiken

Eine Feststellung von Apap, dass Zuwande-
rungspolitiken oft zu sehr am Mafistab tat-
sdchlicher oder auch nur imaginirer Sicher-
heitsbedenken ausgerichtet werden, ist
Gegenstand eines neueren Beitrags von Jef
Huysmans. Aus einem politikwissenschaftli-
chen und soziologischen Blickwickel be-
schiftigt sich Huysmans mit dem Verhéltnis
zwischen Sicherheit und Migrations- und
Asylpolitik. Ausgangspunkt der theoretisch
eindrucksvollen und auf Foucault basierenden
Argumentation ist eben jene Feststellung,
dass in der EU Migrations- und Asylpolitik zu
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einseitig sicherheitspolitisch verstanden wird.
Konstruiert man Migrationspolitik unter dem
Gesichtspunkt allgegenwirtiger Geféhrdun-
gen der Sicherheit (durch Kriminalitit, Lohn-
dumping etc.), so fiihrt dies dazu, dass sich
die betroffenen Politiken entsprechend defi-
nieren; die Konstruktion spurt die Inhalte vor.
Migration und Asyl verlieren weitgehend ihre
individual- und grundrechtlichen Fundamente
und werden zu einer ,,Politik der Unsicher-
heit“. Diese Ausgangslage fiihrt den Verfasser
zu einer Reihe von weiterfithrenden Frage-
stellungen, die in acht Kapiteln entwickelt
werden. Am Anfang untersucht Huysmans die
Grundlagen des Sicherheitsbegriffs, der nach
Ende des Kalten Krieges erhebliche Modifi-
kationen erhalten hat: Nachdem frither Kon-
flikte zwischen Staaten im Mittelpunkt stan-
den, werden jetzt Gefihrdungen etwa aus
Zuwanderungsprozessen sicherheitspolitisch
relevant. Huysmans erortert die Eingangstore
von Sicherheitstopoi gerade in der Migrati-
onspolitik und fiihrt in die spezifische Situa-
tion der Europdischen Union ein. Seine Argu-
mentation geht dahin, dass das Vordringen
von Sicherheitspolitik ein multikausaler, aber
,gewollter’ Prozess ist (political choice), der
sich nicht auf die Terroranschlidge des Jahres
2001 alleine zuriickfithren ldsst. Huysmans
streitet fiir eine Neujustierung des Verhiltnis-
ses zwischen Sicherheit und Freiheit, insge-
samt fiir eine Entkoppelung der Zuwande-
rungspolitik vom Sicherheitsdenken, und
entwickelt hierzu die theoretischen Grundla-
gen. Bei allem findet der Leser ein dichtes,
gedanken- und themenreiches Werk auf
hochstem theoretischem Niveau vor, das al-
lenfalls mitunter stirker empirisch fundiert
sein konnte. Es nimmt eine der zentralen poli-
tischen Fragen der Gegenwart auf und diirfte
tiber die Migrationspolitik hinaus gute Auf-
nahme in der Wissenschaft finden.

Auf die Hintergriinde von illegaler Einwande-
rung in Europa geht das von Franck Diivell
herausgegebene und iiberwiegend von ihm
verfasste Buch ein. Es stellt die Frage nach
den Griinden fiir die (abwehrende) Immigrati-
onspolitik in der Europdischen Union und ih-
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ren Folgen. In vier Abschnitte aufgeteilt, er-
hellt das Werk zunidchst kritisch die
geschichtliche Entwicklung des Begriffs der
illegalen Einwanderung, ihre 6konomischen
Griinde und (positiven!) Wirkungen sowie die
bisherige Forschung zum Thema. In Fallstu-
dien geht der zweite Teil auf individuelle
Schicksale von Einwanderern in Grofbritan-
nien, Deutschland, Italien und Griechenland
ein. Die Ergebnisse dieser Fallstudien enthiil-
len vor allem die Dynamik der Einwanderer
und eine erstaunliche Rationalitdt ihrer Ent-
scheidungen. Einwanderer verhalten sich nut-
zenmaximierend gerade so, wie es in einem
Lehrbuch zur Theorie der rationalen Entschei-
dung beschrieben ist. Interessant sind vor al-
lem auch die unterschiedlichen Einwande-
rungsregime in den untersuchten Staaten, die
in Details aus Sicht der Einwanderer selbst
zum Ausdruck kommen. In der Analyse eroff-
net Diivell interessante Perspektiven; so zeigt
er, wie verschiedene soziale und wirtschaftli-
che Systeme unterschiedliche Charakteristika
von Migranten anziehen. Spannend ist auch
die Analyse der Gerechtigkeitsvorstellungen
von Immigranten: den wenigsten geht es da-
rum, Gebrauch von den sozialen Systemen der
Aufnahmestaaten zu machen, in der Regel
sind sie stolz, wirtschaftlich zum Erfolg ihrer
neuen oder voriibergehenden Heimat beizutra-
gen. Auch deswegen fiihlen sich Immigranten,
die kaum je — so Diivell — einem einheimi-
schen Arbeitnehmer direkt Konkurrenz ma-
chen, moralisch im Recht. Im letzten Kapitel
setzt sich Diivell mit verschiedenen Politik-
ansitzen zur Losung des Migrationsproblems
auseinander. Migration ist fiir ihn einerseits
ein anthropologisches Bediirfnis, andererseits
Zeichen eines sozialen Konflikts, dessen Ver-
hinderung allgemeinen Gerechtigkeitsvorstel-
lungen widerspreche. Da Migration wegen der
Marktmechanismen und der Subjektivitit
menschlichen Handelns nicht verhindert wer-
den konne, sondern zuwandernde Arbeitneh-
mer lediglich in die Schattenwirtschaft
dringe, sei das derzeitige Modell der meisten
EU-Staaten und auch die EU-Politik letztlich
gescheitert. Die empirischen Befunde unter-
mauern diese These eindrucksvoll.
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Diivells Ansatz fiir eine gerechte Migrations-
politik betont den liberalen Grundsatz der
Gleichheit aller Menschen und ihrer Autono-
mie. Er plddiert fiir Einbeziehung und Integra-
tion statt Ausschluss und Illegalisierung von
Migranten. Die Erweiterung der Europidischen
Union dient ihm als Beispiel. Man mag Dii-
vell gerne beipflichten, dass Migration viele
positive Effekte hervorbringt; jedoch fokus-
siert sich die Untersuchung leider iiberwie-
gend auf europdische Einwanderer, ohne die
zum Teil anderen Fragestellungen und Gege-
benheiten bei afrikanischen und asiatischen
Fliichtlingen hinreichend zu diskutieren. Vor
allem aber blendet Diivell bei seiner am Ende
ein wenig knappen Argumentation Schwierig-
keiten der Integration von Fliichtlingen und
Probleme der Herkunftsstaaten (beispiels-
weise ,brain drain’) aus und bleibt damit viel-
leicht etwas einseitig. Gleichwohl ist das
Werk gerade wegen seiner individuellen
Blickrichtung ein bedeutsamer Beitrag zur
immigrationspolitischen Debatte in Europa.

Verbleibende Forschungsfelder

Die hier besprochenen, fiir den Politikbereich
nur beispielhaften Monographien und Sam-
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melbinde lassen eine immer stirkere wissen-
schaftliche Durchdringung der europiischen
Innen- und Justizpolitik erkennen. Die stei-
gende Zahl sowohl an rechtlichen wie auch
politikwissenschaftlichen Publikationen re-
flektiert das in einem groferen Zusammen-
hang geradehin Revolutionidre der gemein-
schaftlichen Ausiibung von Politik in
Kernbereichen staatlicher Souverinitit. Sie
reflektiert aber auch eine verfassungsrechtli-
che Verflechtung in Europa, die in dynami-
scher Entwicklung befindlich und daher in
vielen Einzelbereichen selbst noch unzurei-
chend erforscht ist. Die Spannungsverhilt-
nisse, die Anlass fiir weitere Arbeiten geben,
sind vielfiltig: Sie bewegen sich zwischen na-
tionaler und europdischer Kompetenz (Zu-
standigkeitsproblem), zwischen supranationa-
ler und intergouvernementaler Ausgestaltung
(Abgrenzungsproblem), zwischen demokra-
tisch-parlamentarischer oder volkerrechtli-
cher Legitimation auf Basis der Staaten-
gleichheit (Legitimationsproblem), zwischen
Freiheit und Sicherheit (Grundrechtsprob-
lem), zwischen staatlichen und individuellen
Interessen (Migrationsproblem). Uber einen
Mangel an offenen Fragen ist nicht zu klagen.
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